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o UVOD 


Jčze: — — la seule chose qui importe pour 1 'čtude 
du droit. c'est une bonne mćihode. II n'y a qu'une 
seule bonne methode: c'est la mćthode d' obser- 
vation des faits. 


Upravno je pravo rastepeno u nepreglednom nizu, gotovo 
kaosu, pojedinih norama. Ne samo što te norme nemaju potrebnog 
jedinstva i organičke veze, već su one i pune praznina, koje mora 
ispunjavati praksa i pravna nauka. Međutim je bitni zahtjev ustavne 
i pravne države, da se i upravna državna djelatnost ima Strogo 
rukovoditi zakonskim normama .Njen je ideal kodifikacija prava, 
po kome pojedini zakonik važi kao isključivo pravno vrelo, po- 
desno za riješenje svakog konkretnog slučaja. Nije ali savršena ona 
zakonska kodifikacija, koja donosi nepreglednu gomilu normiranja 
pojedinih slučajeva, već kodifikacija, koja svodi sve te pojedine 
slučajeve na osnovne pravne poimove i vodeća načela. Non multa 
sed multum. Samo onaj je pravni sustav velik, za život i đalini 
razvoj sposoban, koji donosi ova temeljna načela i pojmove, i koji 
—- ne gubeći se u pojedinostima — ne zaboravlja na cjelinu. Sa- 
vigny je u jednom svom djelu (Vom Beruf unserer Zeit fiir die 
Gesetzgebung und Reclitswissenschaft) — čija bi lektira i za 
današnie naše zakonodavce bila vrlo aktuelna — s pravom ukazao 
na to, da veličina rimskih pravnika počiva na njihovim snažnim 
osnovnim pravnim načelima, s koiim da oni pojmovima formalno 
računaju, tako đa im nauka ima matematičku tačnost. Pogotovo bi 
to imalo da važi na području upravnog prava, gdje niie ni moguće, 
a ni poželino kazuističko normiranje svakog pojedinog slučaja, ali 
od najveće potrebe kodificiranje temelinih pravnih načela i poi- 
mova. Velika je zadaća pravne nauke, da gomilu upravno-pravnih 
propisa kao i upravnu praksu sistematski složi i pomoću tog si- 
stema i općih pravnih načela izradi za područje upravnog prava 
take temeljne pravne pojmove i načela. Kao i sve druge nauke 
tako mora i ova, da ide analizom ka. sintezi. Takva bi nauka bila 
ne samo od neprocienive važnosti po upravnu praksu, već bi dono- 
sila i samom zakonodavcu gotov materijal. Jednim velikim dijelom 
pravna ie nauka na području upravnog prava odveć teoretski ori- 
jentirana i ne odgovara svojoj pravoi zadaći. Zato se i, često, ni na 
kojem području pravne nauke, ne osjeća taka disharmonija između 
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prakse i teorije kao baš na području upravnog prava. A upravo bi 
na ovom području bilo od neđogledne važnosti, da pravna teorija 
postane vođom (nipošto slugom) pravne prakse. : 


Kodifikacija upravnog prava mora Povrh toga da od prvog 
časa razdijeli čitav materijal na samostalne partije i da obrađuje 
čitavu građu po tim velikim samostalnim partijama. Uspjeh kodifi- 
kacije ne ovisi ovdje samo o tome, da se ustanove valjane. princi- 
pijelne pravne zasade, već da se i ispravno obuhvati materijal 
svakog pojedinog zakona. Tako jedno jedinstveno područje nala- 
zimo i u postupku, koji teče pred upravnim vlastima. Ako 
uporedimo u cjelini postupak pred upravnim vlastima s onim sud- 
Skih vlasti, to ćemo zapaziti, da između pojedinih postupovnili 
vrsti upravnog postupka nema one velike Principijelne razlike kao 
primjerice između sudskog kaznenog i civilnog postupka s jedne 
strane, te unutar civilnog postupka između tako zv. DParbenog i 
vanparbenog postupka s druge strane. To se najbolie vidi, kad se 
proučava odnos upravno-kaznenog postupka Spram općem uprav- 
nom postupku. Veza je između ta dva postupka mnogo uža nego 
između sudsko-civilnog i kaznenog postupka!) S druge strane 
ako se uporedi pojedini sudski postupak (primjerice parbeni) s 
upravnim, to se jasno razabire, da upravni postupak ne podnosi 
taka opsežna opća normiranja i đa postupak po pojedinim uprav- 
nim stvarima traži mnogo veće individualizovanja nego li postupak 
po pojedinim civilnim stvarima.) Da, javliali su se čak i glasovi, 
koji su uopće odbacivali potrebu kodificiranja upravnog postupka. 
Ovo je teoretiziranje skroz pogrješno i sadržaje, stvarno uzev, 
jednu čisto političku tezu, kojom se želi opravdati postupak apso- 
lutističko-policijske države. Jer apsolutistička se država sustezala 
od općeg normiranja policijskog postupka, što si je htjela na tom 
području osigurati potpuno slobodnu akciju. Zato ona propisuje 
postupak samo nižim vlastima u odnosu spram viših i ne osigurava 
strankama procesualna prava. Kodificiranje je upravnog postupka 


") Pozitivno zakonodavstvo može nezavisno od ove teoretske istine 
POĆI svojim putem. Ono može upravno kazneni postupak posve osloniti na 
OPĆI upravni postupak; a može da razbije ovu zajednicu i da ga osloni na 
sudski kazneni postupak. Po prvoj je ideji — koja ie po našem nazoru 
kodifikatorno apsolutno ispravnija — postupila nova kodifikacija austrijskog 
upravnog postupka, dajući upravno kaznenom postupku značaj lex special's 
spram općeg upravnog postupka kao lex generalis, tako da potonji zakon 
važi i za upravno kazneni postupak, u koliko nema isti specijalnih normi. 
Naša sadanja osnova zak. o istupima odredila je doduše ($ 158.), da za po- 
Stupak o istupima važe odredbe zak. o sudskom krivičnom postupku samo 
u koliko to zak. o istupima izrično propisuje, no u istinu je ta primjena vrlo 
česta. Tako da se može mirno reći, da je po toj osnovi upravno (policiisko) 
kazneni postupak oslonien na sudski. 


*) Prema opsežnom Kleinovom austrijskom civilnom postupniku sa- 
držaje primjerice novi austr. opći upravno-postupovni zakonik svega 80 $$. 
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baš u pravnoj državi vrlo potrebno.") Samo > ie ple 
računa o specijalnim potrebama pojedinih upravnih s bh: a he 

seći principijelne procesualne ustanove za je . = 
mora đa pojedinačno normiranje prepusti specijalnim. upra nz 

sate ne mogu upravne vlasti ostati bez takih Pie, ma 
ne nalazeći ih u iednom općem poenooanjn ms u, m I : 
prisiljene da posižu za sličnim ustanovama drugih za . == 4 pe 
vom redu za specijalnim upravnim zakonima, koji sa rže 2 re 
procesualne propise, a zatim i za sudskim postupnicima = . ia 
načno njihova praksa, a osobito i praksa upravnih: kwte je . 
na tom području stvaralački. No tako stanie donosi sa so om i : 
same upravne vlasti, a pogotovo za stranke, pravnu oirji 
U tom se stanju nalazi, u glavnom, i naš upravni postupak u ž - 
vatskoj i Slavoniji. Zato realni prikaz tog postupka mora u E ža 
uzimati obzir na usus fori, ier inače ostaje bez ikake praktičke 
e upravnog postupka ide zajedno S& razvojem njen e 
upravnog prava u pravnoj državi, za razliku od pre : 
žave, u pravcu jačanja pojedinačkih. prava odnosno DO ožaja 
stranke u upravnom postupku. Bitna je značajka pravne državo 
baš u tome, što se i na području državne upravne djelatnosti Za- 
štićuje i priznaje pravna osobnost pojeđinaca.') Već se time 2 
pravnoj državi slabi onaj nekađanii oštri dualizam između privat- 
nog i javnog prava. No to izglađivanje ne iđe samo sa strane . 
nog, već i sa strane privatnog prava. Jer u današnje ane io 
doba gubi privatno pravo onu svoju izvornu, usku, individualistič I 
podlogu i iz njega se pokušava učiniti instrumenat zajednice. ki 
se, kako se to često formulira, za socijalizacijom privatnog prava 


%) Najveći ovaki kodifikatorni rad predstavliaiu novi ka A i ea 
o upravnom postupku iz god. 1925., koji se sastoje iz pet, ci 2 i 
nički povezanih zakona:  FEinfihrugsgesetz; allgem.. i i 
iahrenges.; Verwaltungs-strafges.; Verw.-vollstreckungsges. i dod 
lastungsges. Zapravo počivaju ti zakoni na onim nn a Ke 
što ih je razvilo austrijsko upravno sudište. Nema sumnje, aos disa 
strijska kodifikacija biti od velikog utjecaja i na kosa Ba a. 
državama. Tako se već na nju usko oslanja i sadanja čehoslovač ca os ii 
vladine. naredbe o upravnom postupku. — U našoj državi poran narav oj 
ni iz bliza tako velike upravno postupovne kodifikacije. Od opć: 1 
procesualnih propisa, koji u našoj državi važe, od većeg su . i 
džarski zak. čl. XX. od god. 1901. »o uprošćenju upravnog postup ka«, a 
i danas važi u Vojvodini i. Međimurju, pa »postopnik za obča ai 
oblastva«, propisan okružnicom pokrajinske uprave za Sloveniju 0 La 
1923. Potonia ie vrlo solidno izrađena, ali se odnosi samo na upravne v a 
dok za stranke važi samo u toliko, u koliko odgovara postojećem uprav- 
nom pravu. dd ise 

“) uspor. Krišković str. 26.—28. . . 

i Tako primicrice, kad određuje čl. 37. našeg ustava: »Iz svojine Pro- 
ističu i obaveze. Niena upotreba ne smije biti na štetu cieline«. Inače dao 
ustanova znatno slabije izražava ideju novog njemačkog ustava (ČL. m 
»Figentum verpilichtet. Sein Gebrauch soll zugleich Dienst sein fiir_ da 
Gemeine Beste«. 


Pokret je tai gdjekad i tako jak, da pretvara izvjesne privatno- 
pravne institute u javno-pravne. Jednaki pravni pokret vidno 
je primjetljiv i na područiu postupka, kad upoređujemo razvoj ci- 
vilno-sudskog's administrativnim procesom. Opreka između starog 
civilnog i administrativnog procesa može se pregnantno time obi- 
lježiti, što u prvom vlada anarhija stranaka, a u drugom omnipo- 
tencija vlasti. Moderni razvoj jednog i drugog postupka izglađuje 
oštrinu ove opreke. Moderni civilni jača sudačku vlast, a moderni 
upravni postupak položaj stranke. Uz to reforma jednog i drugog 
postupka preuzima, u izvjesnoj mjeri, od drugog postupka tamo 
razvijena načela i pravila. Kod toga je, naravno, upravni postupak 
upućen na nesravnjivo veću recepciju, jer je civilni proces ne- 
srazmjerno razvijeniji i tehnički savršeniji.") Najuočljivija je ova 
pojava kod razvoja austrijskog procesa. S jedne je strane velika 
Kleinova reforma civilnog postupka primijenila na ovom područiu 
načela, razvijena u upravnom postupku, i u prvom redu dovela do 


iačanja sudačke vlasti. S druge su strane novi austrijski upravno». 
postupovni zakoni primijenili mnoga pravila sudskog postupka, a 


ispred svega stavili si, uz uprošćavanje. postupka, za glavni cilj 
zaštitu i izgradnju procesualnih stranačkih prava. No unatoč tog 
izglađivanja mora da ima sudski i upravni postupak i izvjesna raz- 
lična načela i pravila. I baš u tom različnom postupku i počiva 
jedna od glavnih opreka između sudstva i uprave. U pravnoj dr- 
žavi s modernom upravom ne da se povući stroga materijalna 
opreka između sudstva i uprave. Razlika je formalne naravi, na- 
ročito u različnoj organizaciji i postupovnim propisima. Hrvatsko 
je upravno pravo zato naročito poučno, jer su ovdje, u glavnom, iz 
procesualnih razloga mnoge stvari, koje se obično daju u nadlež- 
nost sudskim vlastima, dane u nadležnost upravnim vlastima. 
Utiecajem ideja pravne države postaje stranka stožernom toč- 
kom, oko koje se kreće evolucija modernog upravnog postupka. 
Oko tog pitanja pokušavamo da raščlanimo upravni postupak. 
Cili nam je prikazati čitavi upravni. postupak posmatran sa sta- 
novišta stranke. Kod toga imamo u vidu pozitivni upravni postu- 
pak u Hrvatskoj i Slavoniji, a kao potpora nam služi naš dulji prak- 
tički rad u toj upravi. Od strane literature dolazi prvenstveno, zbog 
uske veze hrvatskoga upravnog postupka s austrijskim, u obzir 
austrijska literatura. Od naročite je važnosti veliko sistematsko 
djelo Teznerovo, na kojem mora da počiva svako dijelo o austrij- 
skom i ovom srodnom upravnom postupku. Preko ovog pozitiv- 
nog upravnog postupka utiremo puteve za kodifikaciju upravnog 
postupka, koja nam predstoji. Velika pravna pocijepanost, koja DO- 
stoji u našoj državi, može kod unifikacije zakonodavstva biti i od 
koristi, ako se probire iz svake pokrajine ono, što je tamo naj- 


*) Za pravnu je državu uopće vrlo značajno, što u nioi uprava pre- 
uzima sudske oblike. Otto Mayer (I. str. 64.) to pregnantno izražava: »Der 
Rechtsstaat bedeutet die Justizičrmigkeit der Verwaltung«. 
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bolje razvijeno. Hrvatsko upravno pravo može u tom pravcu vrlo 

nogo da posluži. + 
m I ogromno područie uprave može se samo po o. So 
mentima podijeliti u pojedine grupe. Taku zasebnu A dn ea u 
nas stvari iz područija tako zv. opće uprave. Ovdje obra( > a a 
venstveno postupak u ovim stvarima. Uz to nam je Kea e S 
mom administrativnom postupku, jer se baš u njemu . jaju g i 
i najteži problemi. Upravno-kazneni postupak ne obra gm . 
matski, već samo uzgred u najvažnijim jr pao Osim edo 
naš pozitivni upravno-kazneni postupak vapi za jednom og 2 
kodifikaciiom. Regulisan, u glavnom, naredbama ke e 2 id 
on je nespojiv s načelima ustavne i pravne države. os . 2 <a 
upravnim sudovima načelno je uopće izvan okvira ove radni A : 
zbog njegove uske i organičke veze sa samim me =. .a 
kom moramo se dotaći i nekih njegovih pitania. doli o. 
Komparacija s tim postupkom podesna da markantno istakne iz- 
vjesne osebine upravnog postupka. 3 


Zagreb, mjeseca veljače 1.928. 
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I. 


POJAM I VRSTE STRANAKA. PRET- 
POSTAVKE ZA STRANACKO DJELO- 
VANJE. ZASTUPNICI STRANAKA. 


1. IZVOR I ZNAČENJE STRANKE U UPRAVNOM POSTUPKU. 


Civilni je proces nesumnjivo naiprirodnije tlo za razvoj procesu- 
alnog pojma stranke. Naročito stari civilni proces, gdje je stegnuta 
sučeva vlast da ravna procesom, pa su stranke u samom procesu 
puni gospodari. Ishodnu točku današnjeg našeg upravnog postupka 
čine propisi apsolutističke, policijske države. Ne samo s historij- 
skog, već i pozitivno-pravnog gledišta, jer su ti propisi još uvijek, 
u velikom dijelu, na snazi. Već sama jezična činjenica, da u to 
vrijeme obuhvaća pojam policije čitavu upravnu dielatnost države, 
pa da se ni nominalno ne govori o upravnom pravu, pokazuje pot- 
puno položaj, u kome se nalazi pojedinac spram svemoćne policije. 
Prosti objekt za njeno djelovanje. Tome i odgovara njegov položaj 
u policijskom postupku. Formalno se je pojavio izraz stranka u po- 
licijskom postupku zbog potrebnog diferensiranja spram drugih 
lica, koja nastupaju u istom postupku, prvenstveno svjedoka i vje- 
štaka)  Materijalnu si je svoju sadržinu počeo isposuđivati od 
sudbenog postupka. Opći upravni od civilnog, a kazneno-policijski 
od kazneno-sudskog postupka. Naravno, u početku, u vrlo ogra« 
ničenom opsegu. Jer ti su postupovni propisi policijske države is- 
kliučeno upućeni vlastima, određujući, često vrlo detalino, postu- 
pak nižih policijskih vlasti. Oni nemaju svrhe, da strankama garan- 
tuju neka procesualna prava, već samo da dađu nižim vlastima 
određene upute. Zato se ni ne donose propisi za sve upravne vlasti, 
a napose se nikako ne veže i ograničava djelatnost naiviše upravne 
vlasti, već se samo zbog odnosa spram više upravne vlasti normira 
postupak kod niže vlasti. Ovlaštenja, koja odatle rezultiraju stran- 
kama, više su refleks ovog objektivnog prava, nego li neko točno 
individualizovano, subjektivno pravo stranaka. Nije nikaka puka 
slučajnost, što su taka ovlaštenja sadržana upravo u uredovnom 
naputku od 17. III. 1855. god. za mješovite, sudsko-upravne ko- 
tarske urede. U Hrvatskoj i Slavoniii je razmjerno kasno potpuno 
odijelena sudska vlast od upravne. Istina, prva naša organizacija 


") Vidi $ 80., 2. st. $ 82. uredovnog naputka od 17. III. 1855. 
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moderne uprave — određena naredbom ministra unutrašniih posala 
od 12. VI. 1850. god. »o ustrojenju političkih upravnih vlasti u kra- 
ljevini Hrvatskoj i Slavoniji« — strogo. je odijelila sudstvo od 
uprave u svim molbama, No apsolutistički režim, zaveden patentorn 
od 31. XII. 1851. god., izmijenio je ovu prvu našu modernu upravnu 
organizaciju patentom od 14. IX. 1852. god., po kojem je sudstvo 
odijeleno od uprave samo u drugoj i trećoj molbi kod zbornih su- 
dova. Naprotiv je kod prvomolbene kotarske oblasti ujedinjena i 
sudska i upravna vlast. Tek 31. V. 1875. god. stupa u život orga- 
nizacija, po kojoj je i u prvoj molbi razlučeno sudstvo od uprave, te 
organizovane posebne sudske i upravne vlasti.) Ta je zajednica 
uprave i sudstva u prvoj molbi imala tako i nekih svojih dobrili 
strana, jer su se propisi, koji važe za stranke u sudskom postupku 
počeli, u izvjesnoj mjeri, prenositi i na administrativni postupak, 
Važi to poglavito za kazneni postupak i za one slučajeve admini- 
strativnog postupka, gdie se radi o stvarima, koje su po čitavoj 
svojoj strukturi slične onima civilnog procesa, zbog česa i neki 
rado govore o privatno-pravnim stvarima, iznimno danim u nad 
ležnost upravnim vlastima. U samom rečenom naputku od £. 1855. 
propisuje se naročito tim uredima, da imadu stranci na njenu želju 
potvrditi primitak podneska ($ 71.); da imađu usmene podneske 
stranaka zaprimati u zapisnik ($ 79.); da imadu kod pozivanja na 
raspravu vrijeme rasprave tako odrediti, da se mogu stranke za 
niu spremiti; dalje da imadu kod poziva naznačiti — izuzam da bi 
to bilo na štetu samog uredovanja — svrhu istoga kao i posljedice 
izostanja od rasprave, pa i dokaze i obavijesti, koje imadu stranke 
sa sobom ponijeti ($ 80.); da imadu bitna očitovanja stranaka, po 
mogućnosti, upisivati u zapisnik po vlastitim njihovim izrazima (2. 
st. $ 82.); da imadu uskraćivanje potpisa na zapisnik naročito na- 
pomenuti zajedno s uzrokom (4. st. $ 82.); da imadu na zahtjev iz- 
ručiti stranci prepis zapisnika o nagodi, koja je između stranaka 
pred kotarskim uredom sklopliena (S 83.); da u svojim odlukama 
navode razloge i primijenjene zakone (1. st. $. 92.); da imadu na- 
ročito istaći, gdje je to slučaj, da je dozvoljena žalba na višu vlast, 
navesti ovu višu vlast, žalbeni rok i mjesto, gdje se ima žalba pre- 
dati (2. st. S 92.); kad sve imadu takoj žalbi dati odgodnu rioć 
($ 93.) i drugo. Čitav niz odredaba, vrlo važnih po položai stranke 
u upravnom postupku. Šta više, i danas, 70 godina nakon ovog na- 


*) Razvoj je sličan onome austrijske upravne organizacije. 1 u Au- 
striji su već god. 1849. razlučene u prvoj molbi upravne od sudskih vlasti. 
No god. 1852. uspostavljena je stara zajednica, pa su ti mješoviti kotarski 
uredi poslovali sve do god. 1867. Tek od god. 1868. obavliaju u prvoj molbi 
samostalni kotarski sudovi sudske stvari. I taj je momenat bio od upliva 
na razgraničenje nadležnosti između upravnih i sudskih vlasti, koji je vrlo 
značajan i za austrijsku i za hrvatsku upravu. — Tako ije i u nas razmjerno 
vrlo kasno došlo do rastave sudstva od uprave u prvoj molbi. Još za ras- 
Prave zak. čl. XVII. od god. 1870. naglašavano je sa strane vlade, da je 
ideja rastave sudstva od uprave »protivna duhu, težnjama i potrebama na- 
roda našega« (uspor. Vrbanić 1. str. 39.). 
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putka, potrebno. je ozbiljno uputiti naše upravne vlasti, da. točnije 


. primijenjuju gore navedene ustanove o pozivanju stranaka. Sa- 


vezno ie izdao apsolutistički režim i naredbu od 3. IV. 1855. o poli- 
cijskim prekršajima, pa je kod toga policijskim vlastima stavljeno u 
dužnost, da stranci, ako to ona zahtijeva, priopće prepis presude s 
razlozima, dalje određeno, da se stranka može protiv presude, uz obu- 
stavu njenog izvršenja, žaliti višoj vlasti ($ 3.) i ustanovljen za po- 
licijske prekršaje opći zastarni rok od 3 mjeseca ($ 4.). Položaj ie 
stranke apsolutistički režim regulisao i mnogim pojedinačkim pro- 
pisima. Tako primjerice u šumskom zakonu od! 3. XII. 1852. god., 
koji je uveden u Hrvatskoj i Slavoniji patentom od 24. VI. 1857. 
Kod česa je naročito u pojedinim slučajevima došlo do izražaja 
načelo, da se kod preduzimanja izvjesnih upravnih akata imađu sa- 
slušati lica, čiji su interesi neposredno. u igri?) 

Za dalju izgradnju položaja stranke u upravnom postuku 
važi ono isto što i za sve ostale ustanove upravnoga postupka. U 
nedostatku općeg upravno-procesualnog zakona ostavljeno je: po- 
jedinim upravnim: zakonima, da potanje regulišu taj položaj. Vrlo 
je značajno, da kod toga — izuzevši naročito obrtni zakon — vode 
prvu riječ zakoni i propisi, koji regulišu odmose, koji se obično 
smatraju privatno-pravnim i, u pravilu, daju u nadležnost sudskim 
vlastima. Amo spadaju naročito postupovni propisi (u stvarima 
kućne zadruge, zemljišne zajednice, komasacije zemljišta, nužnih 
odnosno suvišnih prolaza, a djelomično i u vodopravnim stvarima. 
Kraj tog je stanja morala upravna praksa postati glavnim faktorom 
za razvoj upravino-procesualnih načela. Dok je u Austriji u tom 
pravcu vršilo presudnu ulogu bečko upravno sudište, hrvatska ie 
autonomna uprava — nemajući takog sudišta — bila posve oslo- 
njena na sebe samu. Duh, koji provejava čitavom ovom praksom 
u pogledu položaja stranke u upravnom procesu, proizvire iz te- 
orije pravne države s onim pravima, koja ona pruža pojedincu na 
području javne upravne djelatnosti. Ta ideia traži, da se u uprav- 
nom postupku osigura naročiti položaj i dadu posebna prava onim 
licima, čija su prava, odnosno čiji su opravdani (pravno priznati) 
interesi u igri. Po toj je ideji odlučan za pojam stranke individualni, 
lični interes. I bitna svrha subjektivnog prava je zaštita individu- 
alnog interesa. Samo su za subjektivno pravo potrebne ioš i dalje 
potrepštine“) Baš u tome što ne samo pravo, već i izvjesni lični 
interes daje nekom licu stranačku legitimaciju u upravnom  po- 
stupku, razlikuje se ovaj postupak bitno od civilnoga. I subjektivno 
pravo spada među pravno priznate interese, no potonji se pojam 
upotrebljava obično — a tako činimo i mi — u opreci spram subjek- 
tivnih prava, te obuzima interese sa slabijom zaštitom nego što ih 
uživaju subjektivna prava. Posve je irelevantno kod toga, da li je 


%) Vidi primjera radi 2. st. $ 20., 2. st. $ 24. i S 25. šumskog zakona. 


*) Uspor. Biihler: Die subjektiven čffentlichen Rechte, Berlin 1914. 
str. 42. dalje i str. 229. . 
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primarni cili upravnom postupku, da postigne neku opću, javnu 
svrhu, a da uz to ne povrijedi pojedinačna prava odnosno oprav- 
dane interese . (primjerice ekspropriacija u javne svrhe ili pop 
slučajevi, gdie se na pojedinca ima navaliti neki javno-pravni teret? 
ili mu ie primarni cili da oživotvori neku privatnu svrhu pazeći 
samo, da ne bude kod toga povređen javni interes (primjerice gra- 
devinska dozvola) ili da se uopće radi samo o sukobu privatnii1 in- 
teresa, na kojemu nije tangiran javni interes (primjerice spor iz- 
među dva lica o ovlašteničkom pravu u nekoji zemliišnoi zajed- 
nici). Pojedino lice dobiva u. upravnom postupku položaj stranke, 
da bi moglo oživotvoriti odnosno zaštititi svoje lično pravo ili 


opravdane interese. Uz tu se glavnu ideju javlja u modernom 


upravnom postupku i druga iđeja, koja ne protivuriječi, već samo 
nadopunjuje prvu. Prodire demokratska ideja. Policijska država 
temelji sve na svom policijskom aparatu i nije sklona tražiti vanj- 
sku saradnju. Naprotiv moderna, demokratska država, kad hoće 
da poluči neku javnu svrhu odnosno zaštiti javni interes, provodi 


često zbog toga čitav postupak, dajući u njemu pojedinim licima 


stranački položaj s namjerom, da u tom postupku i pomoću tih lica 
što bolie udovolji javnom interesu.) Prirodno, država se kod toga 
ne će obraćati na ona lica, kojima je taj javni interes posve irele- 
vantan iii pače njihovim ličnim interesima skroz oprečan; već na 
taka lica, za koja može pretpostaviti, da su im lični interesi u 
skladu s općim interesom, pa da ista zastupajući svoj lični interes 
podjedno ostvaruju i javni interes. Ovdje igra dakle kod određi- 
vanja stranačkog položaja nekog lica važnu ulogu sama zaštita 
javnog interesa. Subiektivni lični interes u prvom redu i objektivna 
upravna svrha u drugom redu, i u nađopunjenju prve ideje, mjero- 
davne su za stranački položaj nekog lica u upravnom procesu. I ako 
ie prva ideia od nesumniivo jačeg upliva, bilo bi jednostrano čitav 
ovaj problem svoditi isključivo na nju. Bielodani su slučajevi, koje 
možemo izjasniti samo uz pripomoć ove druge ideje. Tako primje- 
rice slučajevi, koji liče popularnoj: tužbi (actio popularis); prigo- 
varači u postupku oko podijelivania nekih oblasnih dozvola; da- 
vanje stranačkog položaja nekim privatnim udruženjima, kojima je 
svrha unapređivanje izvjesnih javnih interesa: i slično, 0 čemu 
ćemo još na svom mjestu govoriti. ' 
Imajući oboje u vidu možemo pokušati, da fiksiramo pojam 
stranke u upravnom postupku. Kao svi pravni pojmovi može se i 
taj odrediti u formalnom i u materijalnom smislu. Prvi nam obično 
stvarno malo kazuje, ali je zato točniji. Drugi je sadržainiji, ali re- 


5) Radi se o principijelnim protivštinama između autokracije i demo- 
kracije, Kelsen ie vrlo duhovito opetovano (u posebnoj monografiji o demo- 
kraciji, u svom sistemu državne nauke i konačno u političkoj knjižici o pro- 
blemima parlamentarizma) sveo ove protivštine na dvije razne filozoiske 
formule o svjetskom naziranju. Autokratsko svjetsko naziranje je meta- 
fizički apsolutističko, a demokratsko kritički relativistično, poznavajući 
samo relativne istine. 
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dovno manje točan. Kad primjerice određujemo pojam državne 
upravne djelatnosti negativno i kažemo, da je to ona državna dje- 
iatnost, koja nije ni zakonodavna ni sudska, onda je to nesumnjivo 
i apsolutno istinito, ali podjedno i dosta beznačajno.) Zato su ra- 
zumljivi pokušaji, koji idu za tim, da tom pojmu dađu ma i približno 
tačnu materijalnu sadržinu, premda je u istinu ovdje negativno i 
formalno obilježavanje jedino u stanju, da obuhvati čitavu upravnu 
djelatnost države. Ili uzmimo pojam stranke civilnog procesa. Sta- 
rija mu je teorija davala materijalni smisao, podrazumijevajući 
ovamo lica, koja su ovlaštena ili obvezana po glavnom tužbovnom 
zahtievu. Kasnije označuju civilisti stranku formalno"), jer im mate-: 
rijalno označivanje ne obuhvaća dovolino sve slučajeve. To su lica 
za koja ili protiv kojih se neposredno traži sudska djelatnost. I u toj 
formalnoj definiciji izbija na vidjelo neoficijalnost civilnog postupka, 
koji se zameće samo na zahtjev stranke. Upravni postupak napro- 
tiv može biti i oficijalan, što više on je upravo u svom najčišćem 
i naiznačajniiem obliku oficiialan. Baš u oficijalnom upravnom po- 
stupku manifestuje se prava priroda upravnog postupka, tako da 
se može teoretski u neku ruku reći, da je oficijalni upravni postu- 
pak opći, a neoficijalni posebni“) Tko će biti strankom civilnog po- 
stupka ovisi ođ privatne inicijative. Takvih slučajeva imamo iu 
upravnom postupku. Prije svega u slučajevima, sličnim onima u ci- 
vilnom procesu, gdje se vodi spor između strogo individualizovaniu 
stranaka (primjerice zadružno-diobni spor). Može da to nastane i 
kod iavno-pravnihi odnosa, gdje se radi samo i isključivo o nekom 
izravnom odnosu između jedne stranke i državne vlasti. U sluča- 
jevima, koje neki krste nestranačkim stvarima, biva to onda, kad 
taka stvar ovisi od inicijative jedne stranke, i u postupak ne ulazi 
nikako — ni u svojstvu prigovarača — druga koja stranka (primje- 
rice obična obrtna dozvola). Drugačije stoji stvar, kad neki upravni 
postupak pokreće ex oifo sama upravna vlast, određujući kod toga 
tko je sve strankom u tom postupku. Ili kad se doduše postupak 
pokreće na zahtjev nekog privatnog lica, pa i radi o iavno-pravnom 
odnosu između državne vlasti i tog lica, ali kraj postupovnih pro- 
pisa imađu izvjesna treća lica položaj stranke u tom postupku (pri- 
mjerice građevinska dozvola ili dozvola pogibeline obrtne »posao- 
nice«). U upravnom su postupku prema tome stranke lica: a) koja 
dižu ili protiv kojih se diže na upravnu vlast zahtjev za izdanje 
nekog upravnog akta; b) o kojima ili protiv kojih je sama vlast 
povela postupak i c) kojih se dotični upravni akt ne tiče izravno, ali 
im je (zbog zaštite njihovih posrednih ličnih interesa odnosno za- 
štite općih javnih intresa) napose priznat položaj stranke. Kako se 


5) Već je od veće vrijednosti, ali i opet formalne naravi definicija 
Otte Mayera: »Verwaltung ist Tatigkeit des Staates zur Verwirklichung 
sciner Zwecke unter seiner Rechtsordnung, ausserhalb der Justiz«. 

7) Haimerl strana 3, Schrutka str. 78. nE 

#) Praktički nije to lučenje tako važno zbog inkvizicijone maksime, 
koja redovno iednako provejava i neoficijalni upravni postupak, 
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vidi i formalni pojam stranke upravnog procesa — ako hoće is- 
crpsti sve slučajeve — mnogo je komplikovaniji od onoga civilnog 
procesa. Materijalni nam ie pojam stranke dan obim napred razlo- 
ženim idejama. Najprije su to lica, čija su prava odnosno pravno 
priznati interesi neposredno tangirani upravnim aktom, zbog kojega 
se provodi čitav postupak, a zatim lica, za čiji je stranački položaj 
bila mjerodavna zaštita izvjesnog javnog interesa. Prva ideia ima 
načelnu i glavnu, a druga samo sporednu i nadopunjuiuću ulogu. 


2. VAŽNOST PROPISA OBJEKTIVNOG PRAVA ZA PITANJE, 
DA LI SE IMA NEKO LICE SMATRATI STRANKOM. 


Iz gorniega proizlazi, da je za ulogu stranke u upravnom po- 
stupku odlučno objektivno pravo i da je ono ovdje, a naročito u za- 
konskom obliku, od mnogo veće potrebe i važnosti, nego li kod 
stranke u civilnom procesu. U civilnom je procesu stvar vrlo jed- 
nostavna. Stranka rezultira iz pojma subjektivnog privatnog prava. 
U upravnom postupku ne možemo postupati analogno, pa tu ulogu 
zasnivati na subjektivnom javnom pravu. Taka formula ne bi ni iz 
bliza obuhvatila sve slučajeve, u kojima se neko lice javlia kao 
stranka u upravnom procesu. Pa i sama ta subjektivna iavna prava 
nisu ioš danas ni iz bliza tako točno fiksirana i konkretizovana kao 
subjektivna privatna prava. Nije dugo tome, što se je primjerice u 
njemačkoj pravnoj nauci vodio žestok spor o samoj egzistenciji su- 
bjektivnog javnog prava. Pobjedonosno se je taj pojam ondie pro- 
bio tek velikim djelima G. Jellineka i O. Mayera. To je samo po- 


sliedica toga, što je javno pravo teoretski nesravnjivo slabije raz- : 


vijeno | od privatnoga. Pa onda i opasnost od prehvata državne 
vlasti ima posve drugo značenje i važnost kod subjektivnih javnih 
nego li kod subjektivnih. privatnih prava. Zato je danas zakonsko 
normiranje objektivnog prava mnogo važnije i potrebnije za su- 
biektivna javna nego li za subjektivna privatna prava. Ako se to 
pokazuje već i kod samih subjektivnih javnih prava, pogotovo je 
isto uočljivo kod opravdanih interesa, koji su podlogom nečijem 
stranačkom djelovanju. Pojedini upravni akt zasijeca u velikom op- 
segu u pojedinačne interese, no svaki takav interes ne daje ioš nie- 
govom nosiocu pravo, da istupa kao stranka u dotičnom admini- 
strativnom procesu. Kad bi svaki, ma i najdalji, interes ovlaštavao 
pojedino lice na stranačko djelovanje; uprava bi se u ovoj svojoj 
djelatnosti Potpuno zaplela i ne bi konačno uopće mogla donositi 
najvažnije upravne akte. Stvar je objektivnog prava, da prosudi | 
važnost pojedinog ličnog interesa, i da prema toi važnosti izvjesnim ' 
interesima prizna, da mu nosioci budu strankom u postupku. Ma 
koliko se pojedincu činio njegov lični interes važnim, on ne će moći ' 
zbog njegove zaštite istupati kao stranka u pojedinom postupku, 


ako mu tai položaj ne priznaje objektivno pravo. To se i izražava, 
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kad se kaže, da nije svaki već samo pravom zaštićeni (priznati) 
interes pravno relevantan i kad se u opreku spram tako zvanih 
pravnih interesenata stavljaju faktični interesenti. Jer jedna norma 
može biti donešena isključivo u javnom interesu bez obzira na po- 
jedinačni interes, dok se pojedinac može koristiti tom normom 
samo zbog njenog refleksnog djelovanja, a da nema prava zame- 
tati formalni postupak u slučaju, kada je ta norma povređena i 
zbog toga njegovi interesi ugroženi. Današnje upravno pravo ne 
priznaje načelno rimsko-pravne popularne tužbe, koiu je mogao 
pojedinac dizati u iavnom interesu. Ali posve logično pokazuje 
pravna država stalnu tendenciju, da take faktične interesente Dre- 
tvori u pravne. Ne treba mi spominjati značenje objektivnog prava 
za one slučajeve, gdje je za stranački položaj nekog lica odlučna 
objektivna okolnost, da se što bolie zaštite izvjesni javni interesi i 
tako što bolje poluči neka upravna svrha. Vrlo je važno i od velike 
praktične vrijednosti povući granice između stranke i običnog pri- 
iavitelja (denuncijanta) odnosno molitelja (petenta), koji nema ni- 
kakvog pravnog zahtjeva na formalno riješenje i gdie je ostavljeno 
na volju vlasti, da li će zametati ili ne zametati kaki postupak od- 
nosno donositi ili ne donositi kakvo rješenie. Baš su u području iav- 
nog prava granice između ova dva poima dosta elastične i ne- 
sigurne. 

Sva nevolja kod praktičnog pitanja, koja se sva lica imaju sma- 
trati strankom u konkretnom administrativnom procesu dolazi 
odatle, što bi za točno rješenje toga pitania bile potrebne tehnički 
savršene pravne norme, dok su u istinu upravno-pravne norme teh- 
nički, vrlo često, skroz nedotierane. Zato često u tom pitanju leži 
težište na upravnoj praksi — naročito i judikaturi upravnih sudova 
— koja ima da ispuni zakonske praznine. A posve prirodno mora po 
takom stanju stvari, da nastupa i izvjesna nesigurnost i vrludanje 
kod priznavanja stranačkog položaja. 


3. STRANKA POSTOJI I U TAKO ZV. NESTRANAČKIM 
STVARIMA. 


Za pojam stranke u upravnom postupku nije odlučna okolnost, 
da li u postupku pred upravnom vlasti učestvuje više stranaka s 
oprečnim zahtjevima ili samo jedna stranka; da li javni interes stoji 
posve u pozadini ispred interesa stranaka ili je oživotvorenje nekog 
javnog interesa glavni cili upravnom postupku. Riječ je o tako zva- 
nim stranačkim stvarima. Taj se pojam mnogo upotrebljava i često 
iz njega povlače netačne konzekvencije. Uz to je kod niega velika 
neprilika, što mu se daje razni smisao. Dolaze u obzir napose tri 
smisla.) Jednom kad ispred oblasti istupa više stranaka s oprečnim 


1) Bernatzik str. 124. 
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zahtievima, pa one međusobno vođe spor o tim: zahtjevima (tai se 
slučaj i naziva dvostranim upravnim sporom u opreci spram jedno- 
stranog postupka, gdje postoji samo neki odnos između upravne 
vlasti i stranke, dok da je kod dvostranog upravnog spora zahtjev 
jedne stranke izravno uperen protiv protustranke); drugi put kad 
je isključeno slobodno oblasno rasuđenje") i treći put, kad se radi o 
stvarima, čije ie riješenje indiferentno po iavni interes.") Javlia se 
i četvrti pojam stranačke stvari, koji je srodan s gornjim drugim 
poimom. Luči se stranačka stvar, u kojoj se nekoj stranci na njem 
zahtiev priznaje ili odriče neko pravo od opće upravne stvari, ko- 
jom se regulišu javno pravni odnosi.) Pojam stranačke stvari na- 
nio je upravnoj nauci gotovo više štete nego koristi. Bilo bi po- 
trebno, da se ili uopće posve napusti ili da mu se dade točno odre- 
đeni pojam s opreznom primienom. No ni u kom slučaju ovih kon- 
strukcija stranačke stvari ne može se stvar predstaviti onamo, da u 
suprotnim, tako zv. nestranačkim stvarima, ne bi uopće bilo stranke. 
Stranka postoji jednako u iednim kao i u drugim stvarima. Što 
više, baš je kod tako zvanih nestranačkih stvari od najveće važ- 
nosti, da joi se osigura pravna garancija za njen položaji.  Nestra- 
načkim mogle bi se nazivati samo one upravne stvari, koje se od- 
viiaiu uopće bez svakog sudjelovanja stranaka (primjerice upravna 
vlast donosi neku opću naredbu). Svi se pak postupci sa strankama 
mogu podijeliti u dvije grupe: gdje spram upravne vlasti stoji 
samo jedna stranka odnosno više stranaka s istovjetnim interesima. 
(primjerice provodi se eksproprijacija protiv više lica) ili, gdie 
spram oblasti stoji više stranaka, čiji interesi kolidiraju tako, da 
te stranke stavljaju u postupku oprečne zahtieve. Ta okolnost bitno 
djeluje na čitav postupak, jer je u potonjem slučaju potrebno strogo 
kontradiktarno postupanje i što upravna vlast mora stalno da vodi 
račun, da ne će pojedinim aktom, kojim pogoduje jednu stranku, 
povrijediti protivnu stranku. No u jednom i drugom slučaju radi se 
svakako o stranačkoj stvari i terminološki bit će još naizgodnije") 
govoriti o jednostranom i kontradiktornom stranačkom postupku. 


*) U tom smislu seže stranačka stvar tako daleko kao i pravo stra-. 
načke dispozicije. Primjerice kod građevinske dozvole ie samo traženje do- 
zvole stranačka stvar, jer moliteli suvereno raspolaže s ovim zahtievom, 
pa ga može i tokom dozvolbenog postupka povući. 


%) Ovaj ie oblik stranačke stvari zastupao naročito Lemayer »Apolo- 
getische Studien« str. 430 i dalje, ostavši kod toga prilično osamlien, Naš. 
ured. nap. regulišući odgodnu moć utoka ($ 93.) identificira prvo i treće: 
navedeni pojam. To se identificiranie i inače češće javlja. 


*) Herrnritt 1. str. 317. 


5) Kako to čini Ulbrich str. 290. 
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4. U UPRAVNOM JE POSTUPKU PRIMARAN ODNOS IZMEĐU 
VLASTI I STRANAKA, NO NIJE ISKLJUČEN NI _ ODNOS 
IZMEĐU STRANAKA. 


U teoriji upravnog prava prilično je raširena tvrdnja, da se u 
upravnom postupku, i u onim slučajevima iz područja javnog prava, 
gdje ima oblast posla s više stranaka, koje se međusobno pobijaju, 
uopće ne radi o odnosu između tih stranaka, već da svaka od tih 
stranaka stoji samo u izravnom odnosu spram upravne vlasti, 
Ako A traži temeljem izvjesnili zakonskih uvjeta izvlastbu (ekspro- 
priaciju) nekretnina B-ovih, a B se tome opire, onda da A i B ne 
stoje ni u kakvom međusobnom odnosu, već samo u odnosu spram 
upravne vlasti, od koje prvi traži pozitivno, a drugi negativno rje- 
šenje. Pogotovo da nema nikakvog izravnog odnosa između stra- 
naka kod traženja raznih dozvola, jer da oponenti ovim dozvolama 
upiru svoje zahtjeve samo spram upravne vlasti. U koliko postoji 
i u upravno postupku izravni odnos između stranaka, postoji on 
samo u privatno-pravnim sporovima, koii su iznimno dani u nad- 
ležnošt upravnim vlastima“) Ovo gledanje sadrži iednu ispravnu 
jezgru. Nesumnjivo je u iavno-pravnim stvarima upravnog procesa 
bitni i glavni odnos između vlasti i pojedine stranke. No nije točno — 
i ne gledajući na slučajeve tako zvanili privatno-pravnih sporova 
— kad se hoće iz upravnog postupka posve eliminirati svaki izravni 
odnos između stranaka. Taj odnos postoji nesumnjivo, i ako igra, 
često jednu sporednu ulogu. To je evidentno već odatle, što se gdje- 
kad sporazumom stranaka mogu i modificirati iavno-pravni odnosi 
uz pretpostavku, da to ne ide na štetu iavnih interesa. Često u 
ovakvim slučajevima, gdje smo u neprilici, da li se radi o odnosu 
između vlasti i svake pojedine stranke ili o odnosu između samih 
stranaka, postoji i jedan i drugi odnos. Imamo sličnu situaciju kao 


kod dizania privatno-pravne tužbe. Nesumnjivo je zahtjev za prav- 


nom zaštitom različan od samog privatnog prava i publicističke 
naravi. I može se, u neku ruku, s Jellinekom reći, da su sva pri- 
vatna prava povezana s javno-pravnim zahtievom za priznanjem.) 
No koliko god je bila pogriešna stara tvrdnja, da je civilno-pravna 
tužba uperena samo protiv protivnika, bila bi jednako mnetačna i 
okrenuta tvrdnia, da se ta tužba obraća samo na državu. Uistinu iz 
nje izbijaju dvije strijele: ijedna se obraća na državu, a druga gađa 
protivnika. U takim je slučajevima i u upravnom postupku dana 


1) Ulbrich (str. 291.) razlikuje prema tome: stvari »mit kollidierenden 
Parteien und mit kontriren Parteicn (Gegenparteien)«. Prve stavljaiu do- 
duše oprečne zahtieve na upravnu vlast, ali ne stoje ni u kakom među- 
sobnom pravnom odnosu; dok da u drugom slučaju postoji između stra- 
naka materiialno-pravni odnos, o kome riešava uprava po analogiji civil- 
nog procesa. 

2) Jellinek strana 124, usporedi i Jellinek: Allgemeine Staatslehre, 
1905. str. 373. 
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mogućnost strankama, da između sebe uz oblasno odobrenje skla- 
paju nagodu. Samo što naravno, zbog istovremenog odnosa spram 
upravne vlasti, ne će moći bez intervencije oblasti po miloj volji 
disponirati s istom. Čim pak postoji mogućnost da stranke između 
sebe sklapaju nagodu, stoje one i sigurno u međusobnom odnosu.) 
'Taj međusobni stranački odnos izbiia naročito na vidjelo kod od- 
štetnih zahtjeva, koji rezultiraju iz javno-pravnih odnosa. On ie 
tako snažan, da se kod tih zahtieva često zasjenjuje njihova iz- 
vorna: publicistička narav, oni istjeruju redovnim sudskim putem i 
izgledaju kao posve privatno-pravni zahtjevi.  Nagađanje između 
stranaka nije ni u području javnog prava tako rijetko, i ako naravno 
ne može imati onu ulogu i važnost kao na području privatnog 
prava. Tako primjerice određuje $ 121. provedbene naredbe od 20. 
IX. 1884. god. k obrtnom zakonu, da se u svim obrtnim stvarima, 
izuzev prekršaje, ima prije svega pokušati izmirenje između stra- 
naka. Ili primjerice u izvlastbenom postupku mogu stranke sklapati 
nagodu o predmetu izvlastbe i o odšteti“) Po javni interes nije ođ 
tolike važnosti da li, već kako se stranke nagađaju, a najbitnije je, 
da se tom nagodom ne vrijeđa javni interes. 

Teorija, koja hoće sve slučajeve administrativnog procesa da 
svrsta u dva kalupa: u javno-pravne, gdie postoji samo odnos 
između pojedine stranke i upravne vlasti i privatno-pravne, gdje 
stoje stranke u međusobnom odnosu, odviše je neelastična. Ona 
ističe doduše najmarkantnije crte, gubi ali posve iz vida manje ni- 
janse i prelazne oblike koji postoje između oba ova područja. Ona 
očigledno počiva na jednom shvatanju javnog prava, koje ne do- 
zvoljava, da u javnom pravu postoji odnos između pojedinih koordi- 
niranih lica, pa je zbog toga prisiljena da sve te odnose ili retušira 
na odnos, koji postoji samo između pojedinog lica i javne vlasti ili 
na čisto privatno-pravni odnos. Mnogobrojne teorije, koje pokuša- 
vaju povući strogo razgraničenje između javnog i privatnog prava, 
mogu se u glavnom svesti na dvije ideje.) Teoriji je interesa od- 
lučno, da li se primarno radi o javnom interesu, kod čega je pri- 
vatni interes samo od sekundarne važnosti ili je okrenuto javni 
interes gurnut u pozadinu iza privatnoga. Naprotiv se kod subiek- 


2) Tako primierice naša upravna praksa kod primjene $ 9. građevnog 
reda za ladanje od god. 1900. stoji na stanovištu, da kod onih uvieta gra- 
devinske dozvole, koji su stavljeni na zahtiev susieda, ne može bez da- 
liega upravna vlast dozvoliti promienu građ. dozvole, sve ako bi ta pro- 
mijena bila i dopustiva s javnog interesa, jer je susied grad. dozvolom mo- - 
gao steći prava, na koja se mora uzimati obzir. U građevinskoj se dozvoli 
mora naročito istaknuti nagoda, koja je između stranaka kod očevida po- 
stignuta. (Usporedi Švarc str. 21... 

*) Vidi naročito 1. st. $ 17. zak. od 26. XI. 1876.« o izvlastbi nekret- 
nina u gradu Zagrebu« i 2 st. $ 38. zak. čl. XLI. od god. 1881. »0 izvlastbi«, 
pa i u pojedinim zakonima, primjerice kod izvlasbe radi vodne uporabe i 
vodogradnie (S 49. prov. nar. od 8. X. 1892. zak. o vodnom pravu). 


5) J. Hollinger: Das Kriterium de5 Gegensatzes zwischen čfientlichem 
Recht und dem Privatrecht, 1904. i Kelsen: Allg. Staatslehre, 1925., str. 80. 
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tivne teorije ne gleda na sam odnos, već na subjekte odnosa, pa se 
u različnom kvalitetu tih subiekata traži ovaj karakteristikon. U 
područiju javnog prava predleži odnos između nosioca javne vlasti 
i lica, koje je toi vlasti podloženo, a u područiu. privatnog prava 
odnos ravnopravnih subjekata. Kratko rečeno: u javnom pravu 
subordinacija") a u privatnom pravu koordinacija subjekata. 
Strogo uzev te dvije teorije ne znače samo različno tumačenje iste: 
pojave, već one — logički i dosljedno provedene") — obuhvaćaju i 
različni objekt. Između te dvije teorije ne postoji samo dijalektična 


nego i stvarna razlika. Po subiektivnoj teoriji ispadaju iz područja . 


javnog prava svi odnosi između privatnih lica, ma bio javni interes 
kod toga koliko mu drago angažovan, ili se umjetno razriešuju 
veze, koje postoje između tih lica, pa se predstavlja kao da su sva 
ta lica samo u izravnom odnosu spram nosioca iavne vlasti.) 
Uzmimo primjerice iz našeg upravnog prava spor između služin- 
čadi i gospodara, nastalog iz služinskog odnosa?) Teorija interesa 
mogla bi taj spor, u koliko smatra da je na njemu javni interes bitno 
angažovan, smatrati javno-pravne naravi, ne gledajući ni malo na 
okolnost da se radi o sporu između dva privatna lica. Subjektivna 
je teorija nasuprot prisiljena da ga smatra sporom privatno-pravne 
naravi, koji bi normalno spadao u sudsku nadležnost, pa je samo iz- 
nimno predan upravnim vlastima. Na ovom nam je mjestu samo 
stalo do toga, da podvučemo, koliko je teorija, koja ne dozvoljava, 
da bi u upravnom procesu o nekoj javno-pravnoj stvari stajale 
stranke u međusobnom odnosu, influiencirana rečenom subjetivnom 
teorijom javnoga prava. 


Svaki proces, bio on upravni ili sudski, sastavljen je iz čitavog 
niza procesualnih djela, koja preduzimaju ili pojedine stranke ili 
dotični urednik. Sva su ta pojedina procesualna djela međusobno 
povezana, jer idu jednom određenom cilju, okončanju procesa. Zato 
se često i gube iz vida pojedina procesualna djela s konkretnim od- 
nosima, koji kod tih diela postoje i promatra proces isključivo kao 
jedna cjelina. I naravno, kod takvog promatrania ispadaju manje 
važni odnosi pojedinih dijelova procesa, a dolaze na vidjelo samo 
oni markantniji. Kod civilnog procesa iskače odnos između stranaka, 
a kod upravnoga odnos između svake pojedine stranke i upravne 
vlasti. Međutim ako hoćemo točno da riješimo pitanje odnosa iz- 


&) Kelsen (isto str. 82.) i zove zbog toga ovo shvaćanje iavnog 
prava »Mehrwerttheorie«. 

7) Često ta dosljednost i ne dostaje mnogim piscima i oni ne povlače 
nužne konzekvencije. Bilo bi interesantno ove dviie teorije razmotriti po 
raznim konzekvencijama, koje iz njih izviru i po dosljednosti njihovih bra- 
nioca. Takav bi prikaz unio mnogo svietla u čitavo ovo pitanie. 

8) Klasičan ie primjer za tako postupanie Tezner, koji stoji čvrsto 
na subiektivnoi teoriji. ' 


%) $ 41. služinskog reda za gradove od 19. 1. 1857., S 41. služinskog 
reda za ladanie od 11. VII. 1853. 
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među stranaka, odnosno odnosa između stranaka i vlasti, moramo 
pojedina procesualna diela odnosno pojedine procesualne stadije 
razmatrati razlučeno. Primjerice kođ ekspropriacije, koju traže pri- 
vatna lica, valja razlikovati pitanje umjesnosti i dopustivosti ovog 
postupka od drugog pitanja, na koje nekretnine i u kom se ima op- 
segu ova ekspropriacija provesti i od trećeg pitanja, kako se imađu 
odštetiti ekspropriirane stvari. U prvom pitanju postoji samo odnos 
izmettu molitelia postupka i dotične upravne vlasti. U drugom pi- 
tanju pridolazi i odnos između samih stranaka, koje mogu ovdje iz- 
vjesna pitanja i nagodbom dokrajčiti. Primjerice kad u slučaju $ 
8. zakona od 26. XI. 1876. god. »o izvlastbi nekretnina u građu Za- 
grebu« odnosno $ 13. zak. čl. XLIL.: 1881. god. »O izvlastbi« eks- 
proprijat traži, da se eksproprijacija protegne na čitavu dotičnu nje- 
govu nekretninu i da ne zahvati samo dio iste. I konačno je u tre- 
ćem pitanju odnos između samih stranaka primaran. A opet ako 
već želimo teoretski podijeliti djelovanje izvlastbe na privatno i 
javno-pravno, to ova odšteta spada svakako među javno-pravna 
djelovanja. (Kod toga ostavljamo posve po strani pitanje, da li je 
uopće ispravno govoriti o privatno-pravnom dielovanju nekog jav- 
no-pravnog iristituta). Ili uzmimo slučaj, kad se radi o utvrđivanju 
doprinosa u neku javnu svrhu. U pitanju, da li se ima uopće takav 
doprinos ili u kojem ukupnom iznosu davati nema između pojedinih 
stranaka izravno odnosa. Naprotiv u pitaniu, po kom će se kliuču 
taj doprinos razdijeliti među pojedine stranke i koji će dio od ukup- 
nog tereta snositi pojedina stranka, postoji ne samo odnos svake 
pojedine stranke s vlašću nego i izvjesni odnos između samih stra- 
naka. Qui bene distinguit, bene docet! 


Ali upravni je postupak po svojim glavnim načelima većma 
udešen za postupak, u kome sudjeluje samo jedna stranka nego za 


postupak, u kome sudieluju stranke s oprečnim pravnim zahtjevima. 


Mi ćemo to najbolje vidjeti kod pretresa pojedinih procesualnih pi- 
tanja. Tamo će se i vidjeti, kako se i u upravnom vostupku sve 


većma razvijaju načela, koja štite prava ovih trećih lica. 


5. U KOJE SE GRUPE MOGU PODIJELITI STRANKE 
UPRAVNOG POSTUPKA. , 


Značaino je po upravni postupak, da u njemu istupa sijaset 


stranaka s vrlo različnim ulogama i pravima, koje je posve nemo- 


guće po primjeru parbenog civilnog postupka razvrstati u dvije 
grupe: tužitelje i tužene, prema formalnom momentu, što je tuži- 
telj (actor, petitor) lice, koje je sudu podnijelo tužbu, a tuženi onaj 
protiv koga je ova tužba uperena. I tamo, gdje se i u upravnom po- 


.stupku na oko radi o sličnim stranačkim odnosima kao i u civilnom 


postupku, valjat će oprezno ispitati, da li se ta lica mogu smatrati 


jednakim tužitelju i tuženomu civilnog procesa i smiju li se povlačiti 


23 


Ka. Er a a no ui. aš. AE a a mag s SRESER ZK SV i HE 


odatle nužne konzekvencije (primjerice u pitanju snašanja postu- 
povnih troškova). Može se šlo više reći, da upravni proces, u svojoi 
osnovnoj strukturi, ni ne podnosi svrstavanje procesualnih stra- 
“naka u tužitelje i tužene. Kad se javlja i u upravnom procesu tu- 
žiteli i tuženi analogno kao u parbenom civilnom postupku — a u 
austrijskom su, a pogotovo u hrvatskom upravnom postupku, taki 
slučajevi znatno mnogobrojniji nego drugdje — ima to značajku iz- 
nimke od pravila. U tom se pravcu upravni postupak pred upravnim 
vlastima bitno razlikuje od postupka pred našim upravnim sudo- 
vima, po kojem se smatra da su stranke uparničene.) Potonji je 
postupak i ovdje zasnovan na načelima sudskog postupka, a ni- 
pošto načelima upravnog postupka. Čitav je parbeni civilni postu- 
pak akomodiran istupu dviju oprečnih stranaka: tužitelja i tuže- 
noga. Taj je postupak pače u svom razvoju odbacio tako zv. sluča- 
jeve judicia duplicia starijeg civ. postupka, gdje je svaka stranka 
bila podjedno tužiteli i tuženi. Zato on primjerice i u diobnom po- 
“stupku luči tužitelja od tuženoga i ne dozvoljava da tuženi u istom 
procesu stavlja drugi diobni predlog“) U civ. vanparbenom po- 
stupku, gdje je bitna sučeva djelatnost u osnivanju i unapređivanju 
privatno-pravnih odnosa, nema jednako onako strogo  određenili 
uloga tužitelja i tuženoga kao u parbenom postupku, koji ie po 
svojoj osnovnoj ideji udešen za vođenje spora. Od toga ima doduše 
izuzetaka*) i na jednoj i na drugoj strani, no oni ne mijeniaiu pravila 
ni osnovne ideje, na kojoj se zasniva procedura u parbenom od- 
nosno vanparbenom postupku. Kao i drugdje, vanparbeni civilni po- 
stupak sliči i ovdje upravnom postupku. 

I ne samo što se u upravnom postupku — ne gledajući na sta- 
novite izuzetke — ne mogu stranke podijeliti na tužitelje i tužene, 
već uopće sve grupisanje stranka, koje ovdie pokušavamo provesti 
nije od one važnosti i onih dalekosežnih posljedica, koje nosi sa so- 
bom položaj tužitelja i tuženoga u civ. parb. postupku. 

Lica, koja su interesirana na upravnom procesu dijele sa često 
u tri grupe“) Faktični interesenti su lica, čiji je interes doduše u 
igri, ali koji nemaju nikakih, pa ni formalnih procesualnih prava. Oni 
se mogu doduše temeljem općeg prava peticije obraćati na vlast 
kao obični petenti ili denunciianti, ali nemaju nikakog prava ni na 
formalno riješenje. Oblast im nije dužna odgovora i može molbu 


1) Usporedi naročito čl. 27. i 28. zak. o drž. sav. i upr. sud. i čl. 39., 
43., 44., 47., 48. i 50. uredbe. : . 

*) U diobnom postupku, koji provode upravne vlasti (naročito kod in- 
dividualne diobe zemljišne zajednice i diobe kućne zadruge) niie od veće 
važnosti okolnost, koja ie stranka zametnula postupak. Sve stranke stoje 
ovdie na istoi liniji, i one se ne mogu svrstavati u tužitelje i tužene. 
tome se ispoliuje jedna bitna značaika upravnog postupka. Vrlo je intere- 
santno, što mnogi romaniste pripisuju rimsko pravnom duplicitetu upravno: 
pravnu narav. 

*) Schrutka str. 3. 

4) Bernatzik str. 184.—187., Tezner II. str. 634—637. 
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naprosto odbaciti“) Ovaka molba može biti povodom, da vlast iz 
ureda pokrene neki postupak odnosno izda neki upravni akt, koji 
ie molitelju od koristi. Ali i u tom slučaju nema molitelj nikakih 
prava na taj akt. Drugo su pravni interesenti s formalnim pravom, 
da pred oblast istupaju kao stranka, a bez materijalnih zahtijeva za 
stanovitim oblasnim riešenjem. I konačno interesenti sa subjektiv- 
nim iavnim pravima, koia ih ovlaštuju na zahtjev za stanovitini 
oblasnim rješenjem. Kod potonjiu pristupaju dakle k procesualnim 
pravima pravnih interesenata još i materijalna prava. Ove se tri 
kategorije interesenata mogu s. Bernatzikom ukratko okarakteri- 
sati: »Prava zasnivaju zahtiev na neki određeni način oblasne dje- 
latnosti; pravni interesi zahtjev na određeni postupak, a faktični in- 
teresi ne zasnivaju uopće bilo kakav zahtjev«. Na Bernatzikovoj, 
ideii zasniva i novi austrijski zakon o administrativnom postupku 
($ 8.), svoju diobu na učesnike (Beteiligte) i stranke (Parteien). 


Stranka je svako lice, koje ima pravni zahtjev, t. i. zahtjev za odre- 


đenom oblasnom djelatnošću ili pravni interes, t. i. zahtjev na neki 


određeni postupak. Tko nema materijalno — ili formalno — prav- 


nog zahtieva, već samo faktični interes, taj je učesnik, a ne 
stranka.") Učesnik je uopće svako lice, koje traži od oblasti neko: 
dielovanje ili na koje se odnosi dijelovanje oblasti. Pojam učesnika 
je širi od poima stranke, jer je svaka stranka i učesnik. 


S druge točke gledišta mogu se stranke u upravnom postupku: 


«razdijeliti na glavne i nuzgredne. Prvih se upravni proces tiče ne- 


posredno, a drugih tek posredno. Taka je glavna stranka primje- 
rice lice, koje moli od upravne vlasti izvjesnu dozvolu, a nuzgredna 


stranka lice, koje bi moglo tom dozvolom biti indirekte tangirano. 


No nipošto nije okolnost zametania postupka bitna u tom smislu, da 
bi samo ona stranka bila glavnom, koja zameće postupak. Primje-- 
rice su posjednici zemljišta, koji su protiv svoje volje povučeni u 
postupak oko osnivanja vodne zadruge ili komasacije zemljišta, 
jednako glavne stranke, dok odgovarajuće nuzgredne stranke mogu 
biti gorljive pristaše ovih operacija. U našim pojedinim zakonima 
često izraz učesnik ili interesent znači tako treće lice, čija bi prava 
ili interesi mogli biti posredno povređeni provedenjem određenog: 
postupka") Kao i drugdje tako su i ovdje ovi termini nestalni i 


Pi Jellinek str. 131. priznaje i faktičnom interesentu formalni zahtjev“ 
za oblasnim rješenjem i odgovorom, koji da zahtjev izvire iz naravi stvari. 
Samo on nema zahtjeva za uvaženjem molbe. 


%) Doslovno iz zakonskih motiva. Ovi motivi ističu prednost te diobe, 
što ne treba zbog toga praviti, praktički i teoretski teško, lučenje između 
upravnih i stranačkih stvari, 


?) Na primi. točka 4. $ 153. zak. od god. 1891. »o vodnom pravu«; ili 
2. st. S 37. zak. »o zadrugama« od 9. V. 1889.; ili $ 20., posl. st. $ 30 ili 3. 
st. S 37. zak. od god. 1906. »o nužnim prolazima«; ili $ 50. građevnog reda: 
za grad Zagreb od god. 1857. 
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učesnik ne znači uvijek nuzgrednu stranku spram glavne.) Vrlo 
često ima izraz interesent ili tome sličan izraz (primjerice »dotič- 
nici«) šire označenje, obuhvaćajući bez razlike sve glavne i nuz- 
gredne stranke.) 

Kod tih nuzgnednih stranaka ističu se naročito dvije grupe s 
određenim zajedničkim karakterističnim crtama, koie ih čine pri- 
kladnim za odijeleno razmatranje. Prvo su oponenti, koji učestvuju 
kod postupka oko izdavanja nekih oblasnih dozvola, a drugo su lica 
s izvjesnim pravima (hipoteka, služnost, zakup) u pogledu nekret- 
nina, o kojima radi upravni postupak. K tome još pristupa privatni 
oštećenik u upravno-kaznenom postupku. 


6. PRIGOVARAČI U POSTUPKU OKO PODJELIVANJA 
OBLASNIH DOZVOLA. 


Svrha izdavanja raznovrsnih i mnogobrojnih dozvola upravnih 
vlasti je javno-pravne naravi. Radi se o zaštiti odnosno unapre- 
đeniu javnih interesa. Upravne vlasti nisu, u pravilu, zvane, da 
štite interese privatno-pravne naravi. Za ove se imaju brinuti poje- 
dinci, pa se u tu svrhu — ako to bude bilo potrebno — poslužiti 
sudskim putem. Zato se u načelu iz tog postupka izlučuju pitanja 
privatno-pravne naravi. Za hrvatske upravne vlasti razvila se te- 
meliem $ 26. naputka o djelokrugu redarstvenih oblasti od 10. XII. 
1850. djelovanje glede izmirenia privatno-pravnih sporova, pa će u 
tom pravcu moći upravne vlasti sudjelovati oko sklapania nagoda 
između stranaka i gleđe pitanja privatno-pravne naravi. Uz to i 
neki posebni propisi upućuju upravnu vlast, da nagađa stranke u 
privatno-pravnim pitanjima. No preko toga nisu te vlasti nadležne, 
da primaju prigovore privatno-pravne naravi“) One rješavaju u 


8) Zakon o nužnim prolazima kao novi zakon već ie konzekventniji. 
Učesnik mu ie nuzgredna stranka, a pod strankom razumjeva uvijek glavnu 
stranku, dok pod interesentom obuhvaća oba poima. Dok s druge strano 
primierice naš zak. od god. 1902. »o komasaciji zemliišta«, kad govori na- 
“prosto o učesnicima misli glavne stranke, a kad hoće da podvuče razliku 
između glavne i nuzgredne stranke, naziva prve neposrednim, a druge po- 
.srednim učesnicima ($ 57.). 


%) Tako primjerice vrlo često u zak. o vodnom pravu ($ 73., 104., 105., 
114., 155. i 150.); toč. 7. S 41. zak. od god. 1886. o ustrojstvu županija itd.; 
'$ 28. obrtnog zak. odgod. 1884, ili $ 90. prov. mu naredbe; 5. st. S 7. gra- 
đevnog reda za ladanje od god. 1900.; naš šumski zak. od god. 1852. govori 
u tom smislu općenito o »dotičničima« ($ 25., 29. i 37.); a u jednakom ši- 
rokom smislu rieiči razumijeva »interesovane« 2. st. S 15. zak. od god. 1895. 
»0 uređeniu bujica«. 

1) Naravno naša zakonska terminologija nije gdjekad ni ovdie sretne 
“ruke i može da zavede u bludniu. Tako se primjerice u 1. st, 8 10. građ. 
reda za ladanie govori o privatno pravnom prigovoru proti gradnii, premda 
se očito misli na privatni prigovor, kako ie to točnije rečeno u odgovara- 
'iućem $ 11. građ. reda za gradove. 
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načelu samo o prigovorima, koji nisu privatno-pravne naravi i izriču 
svoju odluku bez obzira na sudski pravorijek, koji će izazvati 


stranka, koja je povređena u svojim privatno-pravnim odnosima.) 


Dotična stranka izvodi dakle dozvolu na svoju pogibao, jer može 
da izgubi sudsku parnicu, a može i povrh toga pasti vod sudsku 
zabranu u smislu $ 340. do. 342. 0. g. z. Starije shvaćanie je druga- 
čije. Prigovor sa privatno-pravne naravi doduše upućuje na put re- 
dovite pravde, ali do njegovog rješenja ne može se izvesti dotična 
radnia“) Međutim je u praksi često teško povući strogu granicu 
između privatno i javno-pravnih interesa. Za oba je primjerice naša 
nova građevna reda značajno, da su u točnom provedenju ideie, da 
se dozvolbenog postupka ne tiču prigovori privatno-pravne naravi, 


zabacili uvjet, koji su redovno tražili stariji građevni redovi, po ko- 


iima je molitelj gradnje morao iskazati svoje vlasništvo na odnos- 


nom gradilištu. A opet je bila naša uprava iz javnih interesa prisi- 


ljena, da se vrati na staro, odbačeno stanovište i izda naredbu od 
12. IL. 1914. broj 20267. U toj se naredbi u nadopunjenju građ. reda 
za ladanje određuje, da se moliteli građ. dozvole mora iskazati, da 


je vlasnik ili barem pošteni posjednik dotičnog gradilišta. Kod 


gradnje na zadružnom zemljištu potrebna je i privola većine čla- 
nova s pravom glasa, a na onome, koje se nalazi u suvlasništvu 
i privola sviju suvlasnika“) Tako je ideja strogog lučenja između 
pitanja javno- i privatno-pravne naravi, u jednoi velikoj točci, do- 
živjela prodor. 

No što se tiče samog javnog interesa svakako je upravna 
vlast onaj faktor, koii ima da u prvom redu na ni pazi. Uprava, 
organizovana strogo po autokratskoj ideji, brinut će se sama oko 


zaštite javnog interesa, te ne će dosliedno postupku privlačiti druga 


lica, da iznose eventualne prigovore javno-pravne naravi protiv 
zamoljene dozvole. Naprotiv će upravi, organizovanoi na demo- 
kratskoj ideji, dobro doći tako treće lice kao potpora u njenoj vla- 


stitoj djelatnosti. Kod toga će se poslužiti onim licima, čiji su pri- 


vatni interesi tangirani. To su u prvom redu neposredni susjedi. No 
u slučajevima od veće važnosti ići će uprava i preko tih lica dalje 
i dozvoliti prigovor širokom krugu. Tako se primjerice u dozvol- 
benom postupku za podignuće obrtne »posaonice«, koja uznemiruje, 


*) Tako se primi. po S 28. obrt. zak. izriče dozvola o podignuću »po- 


saonice« bez obzira na prigovore privatno pravne naravi, koji se upućuiu 


na put redovite pravde. Isto tako kod dozvole vodogradnje u smislu S 17. 
Prov. nar. k. zak. o vod. pr. Jednako po $ 10. grad. reda za ladanie odnosno 


11. za gradove, kod česa se ima vlasnik gradnie naročito upozoriti, da se . 


građevna dozvola izdaje na njegovu pogibao. 


š 5) U nas je to došlo do izražaja kod dozvole krčenja šume po $ 2. 
šumskog zakona, a donekle i kod građ. dozvole prema S 49. građ. reda za 
grad Zagreb. U oba se slučaja radi o vremenski relativno starijim propi- 


“Sima. 


4) Glede interesenata agrarne reforme usporedi naredbu poviereništva 


:za unutarnje poslove od 2. IV. 1921. broj 2224. 
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oštećuje ili stavlja u pogibao stanovnike, po $ 27. obrinog. zakona 
daje svakome pravo, da stavi na raspravi svoj prigovor, No u pra- 
vilu zakoni određuju takim nuzgrednim strankama samo susjede. 
Tako naročito naši građevni redovi kod provedbe postupka za iz- 
danje građevinske dozvole“) Ili kod dozvole za krčenie šume u 
smislu S 2. šumskog zakona od god. 1852.) Ili po zakonu o vodnom 
pravu susjedne vodne zadruge kod osnivanja neke vodne zadruge 
($ 73. i 114). No i kod toga se naša praksa ne ograničava samo na 
susjede, već pripušta i prigovore drugih interesenata. Samo što: 
izuzev susjede moraju u takim slučajevima druga lica dokazati 
svoj posebni interes.) 


7. STVARNI OVLAŠTENICI KAO TREĆE LICE U UPRAVNOM 


POSTUPKU. 


Glede nekretnina mogu treća lica imati izvjesna stvarna ili 
osobna prava, tako da izvjesne raspoložbe s tim nekretninama za- 


sjecaju bitno i u njihova prava. Upravno je pravo krcato takvint: 


raspoložbama, pa mora dosljedno voditi naročitu brigu o tome, da 
se prava tih trećih lica ne povrijede i da im se u svrhu ove zaštite 
dade izvjesna ingerencija kod takvih raspoložbi. Ingerencija se ova 
može. naravno kretati samo unutar kruga onih interesa, koja su ta 
treća lica zvana da zaštite. Preko toga ne mogu ti intenesenlti die- 
lovati. I kod običnih raspložbi, gdje se ne provodi naročiti, opsežniji 
upravni postupak, potrebno je često u području upravnog prava 
sudjelovanje odnosno privola takili trećih lica“) Gdje se provodi 


naročiti upravni postupak osigurava se, u pravilu, takim trećim: 


licima u samom postupku uloga nuzgredne stranke. Ta se uloga 
može opisati riječima našeg zakona o uređenju zemljišnih zajednica 
($ 74.), da ta lica smiju sudjelovati u postupku zbog očuvanja svojih: 
prava, ali da ne mogu svojim prigovorom zaprečiti postupka. 
Jednako bi se zbog inkvizicijone naravi upravnog postupka mogla: 
općenito primijeniti i dalja ustanova rečenog $., da su vlasti dužne: 
ureda radi paziti, da se ne krnje prava trećih osoba. Postupkom 


5) 1.14. st. $ 7. građ. reda za ladanje; 1. i 3. st. S 9. građ, reda za. 
gradove, te 1. st. $ 47. i $ 50. građ. reda za grad Zagreb. 


$) Vidi Goglia str. 11. 
7) Vidi Švarc str. 22. dalje. 


1) Tako se primjerice može ovlaštenje, spojeno s vlasnošću stanovitilr 
nekretnina, prenijeti i spojiti s drugim zemljištem samo, ako time ne budu 
oštećena prava trećih osoba ($ 21. zak. od god. 1894. »o uređenju zemljiš- 
nih zajednica«). Ili kad se za ispravak gruntovnice i upis zadruge kao vlas- 
nika traži, da na to privole lica, koja su stekla stvarna parva na odnosne 
nekretnine (S 37. zadr. zak.) Ili slično u slučaju otuđenja pojedine čestice 
zadružnog selišta ispod propisane naimanje izmiere ($ 1. prov. nar. k za- 
družnoi noveli od god. 1902.). 


28 


koji teče glede glavne stvari mogu prava trećih lica ostati i posve 
nealterirana") Ali ona mogu biti i vrlo teško pogođena te posve 
ukinuta. Tako određuju primjerice zakon o uređenju zemljišnih za- 
jednica (2. st. $ 87.) i zak. o komasaciji zemljišta (S 11.), da zem- 
ljišne služnosti, koje postaju suvišnim zbog gospodarskih udesbi, 
upriličenih uz diobu zemljišta odnosno uz komasaciiu, prestaju bez 
odštete. U drugim slučajevima nije stvar tako jednostavna, jer se za 
ukinuće takih prava mora dati odšteta. Kod toga je moguće, da od- 
nosni zakon ovo pitanje odštete posvema izluči iz dotičnog po- 
stupka i prepusti posebnom, odijeljenom, obično sudskom postupku?) 
ili da uzme ovo pitanje sastavnim dijelom čitavog postupka, pa da 
ga riješi kao incidentno pitanje“) U tom posebnom postupku, koji 
se isključivo bavi samim pitanjem ove odštete, zadobiva treće lice, 
koje zauzima u glavnom postupku samo položaj nuzgredne stranke, 
značaj glavne. Mi možemo taj posebni postupak posmatrati neza- 
visno od postupka u glavnoj stvari, a možemo ga i posmatrati kac 
sastavni dio glavnog postupka; no u svakom slučaju ovdje ne radi 
više treće lice kao nuzgredna stranka — ili, kako bi se naš zakon 
o komasaciii izrazio, kao posredni učesnik — već stranka u punom 
smislu riječi. Njen je položaj ojačan i njena su procesualna prava 
proširena. Spada među značajne crte upravnog postupka, što jed- 
nom stavljen u pogon, rađa i izaziva nove, pojedine postupke, kod 
ičesa se mogu uloge i položaji stranaka iz temelja izmijeniti. No ako 
pustimo iz vida te slučajeve, koji se odijeljuju od glavnog postupka, 
a u kojima naše treće lice dobiva položaj glavne stranke, i zadr- 
žimo se samo na njenoj ulozi u glavnom postupku, to očigledno 
izbija njen: položaj kao nuzgredna stranka, koja štiti svoje interese. 
Nioi se daje naročiti upliv kod uglavljivanja odštetnog zahtjeva, 


: *) Tako primjerice kod diobe zemljišne zajednice izvjesna prava tre- 
«ćih osoba ukniižena na diobnom zemliištu prelaze naprosto na nove diobne, 


dijelove (1. st. $ 87. zak. o ured. zemli. zai.). Slično i u slučaju komasacije 


glede onih prava, koja ne prestaju komasaciiom ($ 10. zak. o kom. zem.). 


Ili kad se kod zadružne diobe između hipotekarnih vjerovnika i diobnih 


sstranaka ne poluči nagoda o budućem osiguraniu duga, pa zbog toga ostaje 


čitava svota i nadalje osigurana na svakom dijelu dosadanjeg gruiitovnog 


tijela ($ 45. zadr. zak. i $ 41. prov. nar.). 


5) Tako postupa primi. zak. o uređeniu zemljišnih zajednica (3. i 4. st. 
$ 87.), određujući da je zakupnik diobnog zemliišta dužan novom vlasniku 
uz primjeren otkaz ustupiti zemliište, a može od zakupodavca tražiti samo 
naknadu štete. 

*) Primi. u komasaciji odlučuju komasaciione vlasti (S 12. zak. i $ 31. 
prov. nar.), da li ie komasacijom nastala tako bitna promiena u stvari, da 
iu uporaboprimac ne može više uredno upotrijebiti i da ne može uporabni 
ugovor, uz eventualnu odštetu, razriješiti. Po zak. čl. XLI. od god. 1881. 


»0 izvlastbi« imadu se zahtijevi naiamnika, zakupnika ili vlasnika gospodu-, 


lućeg zemliišta, za slučaj da su ti odnosi izvlastbom dokinuti, napose od- 
štetiti na temelju načela istog zakona (2. st. $ 28.); a iednako može naiamnik 
ili zakupnik uz određene uvicete tražiti ukinuće ugovora ($ 29.). Ili u smislu 
zak. od god. 1876. »o izvlastli nekretnina u gradu Zagrebu« ($ 11.) ima se 
u samom izvlastbenom postupku ustanoviti naknada štete, koju izvlastbom 
trpe izvjesna treća lica, a unutar granica izvlastbene odštetne svote, 
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koji pripada njenoj glavnoj stranci, jer će se od te odštetne svote i 
ona namiriti i jer bi ju kod toga lako mogle obe stranke izigrati. U 
konkretnom slučaju može interes takog trećeg lica na toj odšteti 
biti mnogo veći, nego li interes kakvog prezaduženog glavnog lica. 
Zato ie potrebno, da se trećem licu osigura izvjesni utjecaj. Tako 
se primjerice odštetni iznos kod dozvole za porabu vode ili vodo- 
građevine ne može smatrati ustanovljenim nagodom, ako na tu na- 
godu ne privole stvarno-pravni ovlaštenici (S 22. prov. naredbe k 
zakonu o vodnom pravu). Po zak. čl. XLL: od god. 1881. »o iz- 
vlastbi« ima kod rasprave svaki gruntovni interesent pravo, da 
stavi prisovor proti ponuđenoi cijeni ($ 36.); a ako je nezadovolian: 
s izvlatbenom odštetnom svotom, kako je ustanovljena nagodom, 
pristoii mu pravo zahtieva, da se ta svota bez obzira na nagodu 
ustanovi putem odštetnog postupka u smislu istog zakona ($ 44) 
U tom je regulisanju položaja. trećih lica potonji zakon naročito t0- 
čan i vidno se odvaja od oba druga hrvatska eksproprijacijona po- 
stupka. On je pače u tom pravcu i precizniji od zakona od 6. IV. 
1906. »o nužnim prolazima«, koji je tom pitaniu posvetio naročitu 
pažnju. Od pitanja o uglavliivanju visine odštetne svote valja lučiti 
pitanje diobe te svote u slučaju, gdje treća lica kod toga učestvuju. 
Tu nam je najmoderniji") zakon o nužnim prolazima ($ 37), po 
kome se u tom slučaju odštetna svota predaje u polog, kod upravne 
vlasti prve molbe, koja provodi posebno ročište za diobu te svote. 
Izbije li kod toga između interesenata spor, nastupa nadležnost re- 
dovnog suda. ' 

U svemu dakle mogu ta treća lica imati tri razne uloge, koje 
su po svojoj važnosti u gradaciji. Jednom, kad izvjesna promjena 
ne utiče na njihova prava; drugi put kad u glavnom postupku zbog: 
zaštite. svojih prava učestvuju kao nuzgredne stranke i treči put, 
kad izbije iz glavne stvari odijeleni postupak, u kome zauzimaju 
položaji glavne stranke. 


8. OŠTEĆENO LICE U UPRAVNO-KAZNENOM POSTUPKU. 


U našem se sudsko kaznenom postupku strogo luči uloga i pro- 
cesualna prava privatnog tužioca od privatnog učesnika. Prvi na- 
stupa kod neoficiialnih delikata kao glavna stranka, koja diže kaz- 
neno-pravni zahtiev; a drugi se javlja kao nuzgredna stranka, koja 
se pridružuje kaznenom postupku oficijalnih delikata zbog oživo- 
tvorenia svojih zahtieva privatno-pravne naravi. Dosliedno su i 
procesualna prava prvoga mnogo opsežnija, naročito mu pripadaju 


Č : i ič da se od- 

5) Napred rečena prov. nar. zak. O vod. pr. određuje slično, od- 
sedi iznos ima položiti kod realnog suda u svrhu razdiobe, ako se en 
interesenti nisu mogli složiti glede diobe. Slično i 1. st. S 4. naredbe o X 
IV. 1857. o ekspropriacijonom postupku kod cestovnih i vodnih javnih 


gradnja. 
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ih 


poput državnog odvjelnika i svi pravni lijekovi. Privatni učesnik: 


nema naprotiv nikakvog pravnog lijeka protiv odrešujuće presude 


kao ni protiv otpućenja na put građanske parnice. Od toga postoji“ 


izvjesni izuzetak samo zbog prekršaja pred kotarskim sudom (4. 
st. S 415 k. p.). U našem se upravno-kaznenom postupku ne provodi 
tako strogo ovo lučenje.!) Obe se uloge u njemu, u neku ruku i do 
izvjesne granice, isprepliću i oštećeno lice bit će manje ili više agre- 


sivno već prema dielatnosti same upravne vlasti. Upravno kazneni 


prekršaji su, u pravilu, oficijalne naravi, no to ne smeta oštećeno 
lice, da ono ustane tužbom, gdje oblast nije već iz ureda pokrenula 
postupak. Pogledajmo samo naše najmnogobrojnije slučajeve tako 
zv. šumskog kvara. Radi se o oficijalnim prekršajima, no stvarno 


se oni gotovo uvijek presuđuiu na temeliu privatne tužbe. Oficijal-- 


nost upravno-kaznenog postupka ne znači, da je oštećenom licu 
oduzet položaj stranke u postupku, već samo to, da upravna vlast 
može take prekršaje progoniti i bez zahtijeva oštećenog lica. U pra- 
vilu se ovi prekršaji progone iz ureda i na tužbu oštećenog lica?) U 


tom je smislu naša praksa izrekla, da oštećeniku pripada pravo“ po- - 


primiti pravni lijek protiv odrešujuće kaznene presude upravne 
vlasti“) U neku bi se ruku mogao položaj takog oštećenika uspo- 
rediti s položajem privatnog učesnika kao supsidijarnog tužioca u 


sudsko-kaznenom postupku. Točno uzev ne može se taj pojam pri-- 


mijeniti u upravno-kaznenom postupku, jer se kod upravnih prekr- 
šaja ne provodi akuzatorni nego inkvizitorni postupak, pa dok nema 
glavnog tužioca ne može biti ni supsidijarnog. No jedno i drugo po- 


čiva na istoj temelinoj ideji. Institucija privatnog učesnika kao sup-- 


Sidijarnog tužioca ima za svrhu, da bude korektivom protiv pro- 
pusta državnog odvjetnika“) Jednaki korektiv ima biti i oštećeno 


lice u upravno-kaznenom postupku. Šta više, ovdje je ovaj korek-. 


tiv mnogo važniji i potrebniji. Samo je on naravno uperen protiv 
dotičnog upravnog činovnika. A potpuno je u duhu širokog prava 
nadzora, koje vrši viša upravna vlast nad nižom, da upotrebi svaku 
zgodu za vršenje tog nadzora. Oštećeno joj je lice kod toga vrlo 
podesno sredstvo, Pa tako oštećenik istovremeno zastupa dva inte- 


resa: svoj privatni i javni. Oštećenikom se pak može prema stano-- 


Vištu ove naše prakse smatrati samo ono lice, kojemu je dotičnim 
Prekršajem nanešena materijalna šteta, o čijoj naknadi ima upravna 


Sd 1) Naša osnova zak, o istupima primjenjuje u glavnom na privatnog 
tužioca i učesnika odredbe novog sudskog krivičnog postupka ($ 171). 


Oštećenom licu podjeliuje uz to naročito pravo, da se protiv obustave po-- 


stupka, koji. se goni po službenoj dužnosti, odnosno protiv oslobađajuće 
Presude, žali na velikog župana ($ 190.). 


*) Vidi naročito S 69. šumskog zakona glede šumske štete; $ 35. zak.. 
od god. 1873. »0 poliskom redarstvu« glede poliske štete; $ 60. zak. o lovu ' 


glede lovnog prekršaja. 


i) Usporedi rješ. kr. zem. vlade, od. za unut. posl. od 30. V. 1897, br. 
38090. (Mjesečnik pravničkog društva god. 1898.) Posve je to jasno za. 
bivše krajiško područie u smislu $ 10. i 11. zak. od 24. X. 1872. 

*) Ogorelica: Kazneno procesualno pravo str. 217. 


' 31 


vlast podjedno suditi. Lice, kome uopće nije nanešena neka materi- 
jalna šteta, ili o čijoj naknadi nije nadležna suditi upravna vlast, ne 
dolazi ovdje u obzir“) Naročito ne pripada oštećenom licu pravo 
žalbe zbog izreke o kazni, od koje ne ovisi realizovanje njegovog 
odštetnog zahtieva. Samo po specijalnim ustanovama (primjer. u 
obrtnim stvarima) može i tužiteli, koji ne stavlja nikakih odštetnih 
zahtjeva, imati pravo žalbe protiv presude. 

Upravna vlast ima da ovdje riješi dva pitanja, kazneno i pri- 
vatno-pravno. Dužnost da riješi potonje drugačije je naravi od od- 
nosne dužnosti kaznenog suca u kazneno-adheznom postupku. 
Upravnik nema u upravno-kaznenom postupku one široke ovlasti 
kaznenog suca, da u smislu 2. st. S 307. k. p. otputi oštećeno lice 
na put građanske parnice. Radi se o jednoj njegovoj strogo određe- 
noj nadležnosti, koje se ne može na lako otresti. Za ovo shvaćanje, 
koje provejava našim pozitivnim upravnim pravom, najznačajnije je 
normiranje $ 5. zak. od 29. IV. 1907. »o kaznenim odredbama u po- 
stupku pred upravnim oblastima«. Taj zakon počiva u glavnom na 
odnosnim načelima našeg k. p., no nije usvojena (2. st. S 411 k. p.) 
ustanova, da se oštećenik, koji ie nezadovoljan izrekom o odšteti 
otpiiti na put građanske parnice, već mu je što se tiče odštete dano 
pravo prigovora“) Ovlaštenje, da se slično 2. st. $ 307. k. p. ošte- 
ćenik sa svojom tražbinom otputi na građanski put pravde, može se 
.samo onda dozvoliti, kad to zakon izričito propisuje.) Ta posebna 
dužnost upravne vlasti, da sudi o odštetnom zahtjevu, izbija naro- 
čilo na vidjelo u onim slučajevima, gdje je suđenje o tom zahtjevu 
neovisno od kaznene presude, pa se dosljedno može na odštetu su- 
diti i lice, koje nije kazneno presuđeno. Po našem upravnom po- 
stupku moramo strogo lučiti dvije grupe. Jednom, kad se izreka o 
naknadi štete može izreći samo zajedno s kondemnatornom presu- 
dom, pa se dosljedno, ako kazneni progon bilo s kojeg razloga (pri- 


5) Stvarno može stranka imati vrlo veliki interes i na takom progonu. 
Zamislimo primjerice obrtnika ili krčmara, koji je interesiran na tom, da 
njegov konkurent, koii svoj obrt protupropisno vodi, bude zato i pravilno 
potegnut na odgovornost. Međutim u nas važi u tom pravcu načelo oportu- 
niteta, jer je upravnoj vlasti ostavlieno na voliu, da li će pokrenuti taki 
postupak. Šta više, ona može — a zato ioj pružaju naši propisi punu mo- 
gućnost — raznim uredovaniima utući takog pojedinog obrtnika ili krčmara, 
a da protiv njegovog konkurenta ne primienjuie iste mjere. Pogođeno se 
lice ne može ovdje pravnim zahtievom pozivati na to, da je njegov kon- 
kurent ostao pošteđen od istih mjera. Druga ie obiektivno pravna situacija 
ondie, gdie važi načelo legaliteta, po kojem su upravne vlasti dužne da 
islieđuju i kažnjavaju sve upravne :prekršaie za koje saznaju. Ali i u tom 
ie slučaju potrebna posebna legitimacija, da bi neko lice moglo staviti 
pravni zahtjev za takim progonom. 

5) U obrazloženiu se zakonske osnove to opravdava time, »što upravne 
vlasti nisu ni u redovitom kaznenom postupku vlasne otputiti stranke s nji- 
hovim odštetnim zahtievom na put građanske pravde u onim slučajevima, 
gdie su one prema postojećim propisima nadležne, da odluče o odštetnim 
zahtjevima.« 

7) Tako primierice kod obrtnih prekršaia u smislu 2. st. S 62. prov. 
nar. k obrt. zak. 
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mjerice zastare) otpadne, ne može ni suditi o naknadi štete.) A 
drugi put, kad se može suditi o naknadi štete i bez izrečenja 
kazne.") U jednom i drugom slučaju vrlo je važno za oštećeno lice 
da dođe do odštete. Zato je ispravno stanovište naše prakse, što i 
u slučaju adheznog postupka nije položaj oštećenog lica izjednačila 
s položajem privatnog učesnika kaznenog postupka, već ga libe- 
ralno proširila, priznavši mu naročito pravo žalbe (priziva) protiv 
oslobađajuće presude. No uz dobre strane mora oštećeno lice da 
progula i loše strane ovog gledišta. Ako mu se i kod oficijalnih de- 
likata daje pun položaj stranke, onda se ni za te delikte ne _ može 
povlačiti konzekvencija, da on u slučaju neuspjeha ne treba snositi 
postupovne troškove. Uzmimo primjerice šumski kvar. Ako je DO- 
stupak proveden na njegovu tužbu, morat će on u slučaju ne- 
uspjeha postupka snositi postupovne troškove bez obzira na to, da 
li ima kod toga kake njegove subjektivne krivnje. Ako je nasuprot 
tai postupak zametnula iz ureda sama upravna vlast, odgovoran je 
samo za skrivljene postupovne troškove. — I kod stranačke uloge 
oštećenog lica pokazuje se opet veliki elasticitet upravnog prava, 


9, NUZGREDNA STRANKA U UPRAVNO-SUDSKOM 
POSTUPKU. 


Administrativni spor, o kome sude naši upravni sudovi postoji 
između pojedinca s jedne i upravne vlasti s druge strane (či. 15 zak. 
o državnom Savetu i upravnim sudovima od 17. V. 1922.). No u 
istinu se stvar ne tiče samo ovih, već i izvjesnih lica, koja su u 
odnosnom upravnom procesu učestvovala kao stranke. Što više, ta 
lica mogu imati mnogo življi i veći itteres na očuvanje upravnog 
akta od same upravne vlasti. Pomislimo samo na drugu stranku u 
Zadružno-diobnom sporu ili u onome oko otvorenja nužnog prolaza 
itd, Odbaci li upravni sud žalbu, to njin položaj i prava nisu nikako 
Povređena, Pod izvjesnim uvjetima — naročito ako nije već me- 
đutim i za njih nastupila zastara — može taka stranka bez obzira 
je ovu presudu upravnog suđa i sa svoje strane podići tužbu protiv 
istog upravnog akta. Jer presuda, koja odbacuje tužbu, djeluje 
samo relativno na dotičnu stranku. Posve drugačije stoji s presu- 
Pm, koja uvažava tužbu. Ova djeluje erga omnes i pogađa, kat- 
kad vrlo teško, i ovu drugu stranku. Zato je potrebno i takom tre- 


———_— 


*) To su slučajevi adhezno« (pridružnog) postu rimjeri 

Be) To. v pka kao primierice 
M ivanje tako zv. šumskog. kvara u smislu $ 72. šumskog Mike odšteta 
a Paine pano o plavištima i splavnim napravama po $ 41. šum- 
mo zak: uz i aznenu odredbu u smislu $ 2. zak. o kaznen'm odredbama 

< djeda nar.; cares uz lovne prekršaje u smislu $ 63. zak. o lovu. 
i ako primj. glede poliske štete u smislu zak. od god. i- 
skom ređarstvu« (S 4. i 5.); uz stanovite uviete po $ 175. Zaj re 
Pravu; kod šteta nastalih šumskim požarom u smislu S 44. šumskog zak. 
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ćem licu osigurati izvjesnu saradnju u upravno-sudskom postupku. 
Ova saradnja ima izvjesnu sličnost s nuzgrednom intervencijom u 
civilnom procesu, ali se obično oba instituta u pojedinostima razli- 
kuiu“) Naš zakon ($ 29.) izrično priznaje takim licima pravo, da 
budu saslušana. Kako međutim državni saviet rješava bez poziva 
stranaka, to ima ova odredba svoje puno djelovanje samo kod po- 
stupka pred upravnim sudom u užem smislu riječi. Iz čl. 29. zakona 
slijedi, da je po ispravnoj interpretaciji čl. 27. za odustaju od ro- 
čišta pred upravnim sudom potrebna i privola take stranke, a da 
zato nije dovolino samo odreknuće tužioca i neposredno tuženog 
lica. Teže se rješava pitanje, da li tako lice može žalbu podnijeti 
protiv presude upravnog suda, jer zakon (čl. 38.) daje izrično taku 
žalbu samo tužiocu i tuženoj vlasti. Liberalna interpretacija?) daje 
pravo ove žalbe i tom interesiranom licu, jer je to jedini način, 
kako se to lice može očitovati na prvomolbenu presudu, budući da 
državni savjet rješava bez poziva stranaka, pa nadalje iz razloga, 
što se radi o jednoj zakonskoj praznini, koja se mora ispunili gra- 
đansko-sudskim postupkom. — S druge bi se strane moglo u po- 
dručju hrvatskog upravnog prava — gdje su tako mnogobrojni slu- 


čajevi, u kojima upravna vlast rješava izravni spor između pojedinih , 


stranaka — javiti shvaćanje, da se takim interesovanim licem može 
smatrali samo ono lice, koje je u dotičnom upravnom postupku bilo 
u izravnom sporu s tužiocem. Međutim rečeni čl. 29. govori opće- 
nito »o licima, kojima bi poništenje upravnog akta bilo na štetu«, va 
već iz tih riječi slijedi opsežnija primjena. Pogotovo bi bilo i ovdie 
opasno primjenjivati nebulozan pojam stranačke stvari. U ostalom ie 
to stvar, u kojoj će morat doći do pune riječi upravno-sudska 
. praksa. Drugih pravnii sredstava nema to treće lice. Ono naročito 


ne može ni pobijati pravomoćne presude upravnog suda.  Ovdie. 


valja ukazati na praksu francuskog conseil d' ćtat, koje je zbog 
praktične potrebe priznalo takvom licu »tierce opposition« protiv 
anulacije državnog savjeta. No ona ie dozvoljena samo, ako je po- 
vrijeđeno pravo, a nije dovolina povreda samog interesa?) 


10. PROCESUALNA ZAJEDNICA. 


Kao u civilnom tako može i u upravnom postupku da postoji 
između stranka procesualna zajednica. 1 ovdie je ta procesualna za- 
jednica dvovrsna: formalna i materijalna. Kod materijalne su pro- 
cesulne zajednice svi zajedničari povezani međusobno i bez obzira 
na pojedini proces. Zato oni sačinjavaju u procesu jednu jedin- 


1) Usp. o tome potanje Hatschek str. 382 dalie. 

*) Stefanović I. str. 136—137. Uspor. i jedan primicr kod Stefanović 
II. str. 44—46. 

5) Berthćlemy str. 1132—3, Jčze 1. str. 402., Hauriou str. 435. 
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stvenu i nerazdruživu stranku tako, da djelovanje ijednog zajedni- 
čara važi i za sve ostale i da za sve zajedničare može postojati 
samo jedno rješenje. No ni u slučaju materijalne proc. zajednice ne 
radi se o pravnom licu, već samo o jednom posebnom precetadi. 
nom institutu. Zato se i u ovom slučaju ne navodi zajednica = 
takova, već samo pojedini zajedničari. Kod formalne proc siječ. 
nice nalaze se zajedničari u jednakom, ali ne i nerazdijelivom po. 
nom položaju. Taj je jednaki položaj nastao tek procesom, i u isti ' 
se radi o toliko pravnih odnosa, koliko ima i zajedničara, a 


Materijalna proc. zajednica postoji u slučaju iuris communio 
naročito kad temeljem zajedničkog vlasništva na izvjesnim Be 
kretninama istupaju svi suvlasnici tih nekretnina. Vrlo čest sliičaj u 
pišem upravnom pravu.) A može se zasnivati i po istom Patia din 
ili istom deliktu. Najidealniji je u nas slučaj materijalne proc zalud: 
nice ncrmiran po zak. od god. 1902. o komasaciji zemljišta ($ 2.) *) 
I ako bi bilo poželjno, da se ta ustanova analogno primijeni. ' HA 
slične slučajeve upravnog prava; to je ona uistinu ostala drugim 
područjima upravnog prava prilično strana. Što se ima nemalo pri 
pisati okolnosti, da komasaciju provode posebna sdkonsva odi 
jelena od redovnih upravnih vlasti, zbog česa je kamaracijeni > 
stupak i slabo utjecao na maš opći upravni postupak. ZA 


E, Kod iormalne zajednice radi se o zahtjevu jednake vrsti. Ona 
: 2 a di ti postupku, jer ovdje izvjesni isti odnos če- 
m iki krug lica, Primjerice više lica traži zajedničkimi 
es om, da se otvori neki uzurpirani javni put, da se spriječi 
nekoj tvornici djelovanje štetno po ljudsko zdravlje i život itd 
Strogo uzev radi se ovdje o toliko stranaka, koliko ima lica, pa bi 
A > ideja gorke morala dostavljati i svim podnosiocima 
Nm snicima, eđutim se praksa i ovdje prilagodila načelu 
: ijalne zajednice, pa u pravilu — i u koliko stranke izrično ne 
traže drugačije — obavještava lice, koje je prvo potpisalo podnesak 


(primus subscribens) S La e d e 
obav eSuena. x 


1 ša ta ža z E a 
ili se lr ijako o i Vai RE g. KOJE erat 
ži preko njihovih nekret.; traže temeli šteni ea 
o ' . iem ovlašte f 
Ovlašteničko pravo u zemlj. zajedn, itd. štenih nekretnina 


Me! suvlasnici se 2 zemljišta drže svi jednom osobom. Ako nisu 
mjeru Šedinih saok noi većina glasova, koja se sračunava DO taz- 
Preporan, to se (a sade dijelova, Ako je ovaj razmjer nepoznat ili 
Blisovi Kane ba po suvlasnika predmnjeva jednako pravo. Ako se 
Sporan, imenuju si s, lica ed ist ei prihvaćena. Ako je i posjed 
učiniti, imenuje ga Kok iko jj njege, a ako to propuste 
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Osim slučajeva proc. zajednice, koji nastaju po samoj naravi 
stvari, propisuju takvu zajednicu i pojedini upravni zakoni.) 


11. PRETPOSTAVKE ZA STRANAČKO DJELOVANJE NEKOG 
LICA U POJEDINOM UPRAVNOM POSTUPKU. 


Da neko lice može uopće istupati i djelovati kao stranka u ko- 
jemu mu drago upravnom postupku potrebna su dva uvjeta: stra- 
načka i procesualna sposobnost. . Stranačka sposobnost je općenita 
sposobnost biti strankom i istovietna s općom pravnom sposob- 
nošću. Procesualna sposobnost je sposobnost nekog lica da samo- 
stalno djeluje pred vlastima. Oba se pojma ne pokrivaju, jer primje- 
rice dieca i luđaci imaju stranačku sposobnost, pa mogu dosljedno 
biti subjekti nekog upravnog postupka, ali im fali procesualna die- 
latna sposobnost. Oba su ova uvjeta općenite naravi. K njima pri- 
stapa još treći uvjet obzirom na pojedini, konkretni administrativni 
proces. Jer da bi bilo neko lice strankom u konkretnom procesu 
nisu samo dovolina ova dva opća uvjeta, već mora da predleži i , 
neka veza tog lica s konkretnom procesualnom stvari. To je tako 
zv. legitimatio ad causam. ' 

Sva su ta tri uvjeta procesualne pretpostavke u tom smislu, 
što niihov nedostatak oslobađa upravnu vlast, da se upušia u me- 
ritorni pretres glavne stvari; pa može podnosioca nekog podneska 
a limine da odbije odnosno neko lice, koje hoće da kao stranka 
učestvuje u već pokrenutom postupku, iskliuči od toga postupka. 
Ove procesualne pretpostavke vrše prema tome i važnu proce- 
sualno-tehničku funkciju, jer oslobađaju unaprijed upravnu vlast od. 
nepotrebnog djelovanja. U ovoj svoioi funkciji nisu ova tri uvjeta 
osamljena. Slično je i u pitanju nadležnosti, kao i u onim iznimnim 
slučajevima, gdie su za sastav podneska na upravnu vlast postav- 
lieni strogo formalni uvjeti, a konkretni podnesak nije u toj formi 
sačinjen. Naročito kad neki podnesak nije propisno taksiran. No 
oficijalno i inkvizicijono načelo upravnog postupka modificira to 
ponešto glede procesualne sposobnosti, budući da je upravna vlast 
ovdje često dužna, da se ogleda za zakonitim zastupnikom i da se 

sama iz ureda brine za interese takih lica. Potonje sačinjava jednu 
naročitu dužnost upravne vlasti, koju ona ima stalno vršiti, a često 
je ta dužnost i naročito naglašena u pojedinim upravnim zakonima 


5) Tako primjerice određuie zak. o vodnom pravu ($ 16.), da se ze- 
mliište vlasnika obala, koje međusobno graniči i čiji vlasnici zajednički rabe 
ili vode vodu, ima prema trećim osobama držati jednom cjelinom. Ili 
kod zadružne diobe ($ 31. zadr. zak. u vezi s $ 19. prov. nar.) imaju se 
udovice i domazeti bez diece, koii su udaiom odnosno ženidbom došli u 
zadrugu, pridružiti koioi diobnoj stranci, ako ih zadruga ne će da isplati 
u gotovom novcu. Ako se stranke o tom pridruženju ne sporazume same, 


odlučuje upravna vlast. 


36 


si 


i propisima.') Dalja je, u tom pogledu, bitna razlika između prva 
dva uvjeta i legitimatio ad causam, što prvi leže na dlanu, pa ed 
mogu u svakom stadiju postupka ustanoviti, dok je legitiman ad 
causam i u upravnom postupku često take naravi, da se može fak- 
tično ustanoviti istoin za meritornog rješavanja glavne stvari. Da 
li ima neko lice taku legitimaciju za vođenje spora oko svog savi. 
čainog prava u nekoj općini, pravoužitničkog prava u imovnoj 
općini ili članstva u kućnoj zadruzi ili zemljišnoj zajednici stvar ie 
meritornog rješenja glavne stvari. Prije tog rješenia ne dolazi ta 
legitimacija u obzir. U ovim slučajevima ne može dakle legttimatio 
ad causam vršiti svoje procesualno tehničke funkcije. U drugim ie 
Ma evima unaprijed točno fiksiran onaj krug lica, koja imaju legi- 
BI Ti su slučajevi na području upravnog prava dosta mnogo- 
Košto upravna vlast, u nedostatku koje od ovih triju pretpo- 
stavki, može nekom licu odnosno tvorevini lica poreći položaj i 
Prava stranke u nekom upravnom postupku; tako ima i pojedino 
lice kod sticaja svih tri pretpostavki pravo tražiti, da bude kao 
stranka pripuštena izvjesnom postupku. Taki pravni zahtjev sačie 
njava osnovni, stranačko-procesualni zahtjev, iz kojega rezultiraju 
pojedini procesualni zahtjevi. On je u području javnog prava u 
toliko od veće zamašnosti, što mu je sama upravna vlast sklonija 
stavljati zapreke nego što to čini sudac kod privatno-pravnog Sira 
mimo slučajeve, gdje upravna vlast ide ex offo za nekom sblele 
Kom one: svrhom, a neko lice hoće da u tom postupku uče- 
je kao stranka zbog zaštite svojih interesa ili gdje primjerice 


s iko 
M. Tako prim). odred $ s arna zakona, da se ima potaina dioba 
Ć I z , ako su prikraćeni malodobnici ili sk ici 
savezno stavlja naputak za pr i i E) 
za provedbu potaine diobe od god i 
Prov. nar. zadružnog zak. S 57 ž u 
Pro žI zak. 7.) u dužnost upravnoj vlasti i f 
ispita nisu li potainom diobom povrijeđena prava takih e M. mE 


; BRe oi timacija ki o biti stvarna, obzirom na odnos nekog lica spram 
Ma cina ari, ili lična, obzirom na stanovita lična svoistva.  Stvarnu 
neda moci srovedbu postupka glede vododerina ziva pokamn e 
mljiš a o : ododerine zatražiti posiednici ze- 
a iam ne vododerinama kao i interesovani S odjadvaci i 
Kk ranka ia i zak. o nužnim prolazima, kad određuje, da vlas- 
| EKA ulosh e ga može tražiti, da mu se odredi nužni prolaz 
o tia (go) J ili da se dokine suvišni prolaz, koji ide preko 
BE oolaci niia ij da se isti preloži (Š 6.) ili postojeći pro- 
žak. M odujući di ) — Primjer lične legitimacije daje $ 40. obrtnog ' 
MRovice. ranije za smrti obrtnika može taj obrt dalie tierati njegova 
oja Miročio zak. o zadu nautike svoe lapova I O aK 

Sa) nt e : r: vojine (napose čl. 11. i 

BE ija obra Keno nt na Stvari najizrađenije ba re 
MMM ima, naročito glede pritanja legitimacije imamo u zadružno-pravnim 
sh .. aa Deni tko je legitimovan, da traži diobu. — Zakono- 
MM cimerice. tad ona i poreči nekom interesu legitimaciju 
( 20.), da sd) na da redovi za ladanje ($ 29.) i gradove 
Ome pravo zahtijevati, da se A a aa m M 1 
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neko lice traži od upravne vlasti izvjesnu dozvolu, pa se sada u 
dotičnom dozvolbenom postupku javlja neko treće lice prigovara- 
iući izdavanju ove dozvole, Za očuvanje ovog temelinog procesu- 
alno-pravnog zahtjeva pripada stranci pravo žalbe. Ta žalba ima 
značaj pravne žalbe, koja se ne može zabaciti zbog prosto formal- 
nih razloga nedopustivosti, ma kako bilo očigledno, da je taj zahtjev 
neopravdan. 

Ove provesualne pretpostavke sačinjavaju ius cogens, koji se 
ne može mijenjati samovoljom upravne vlasti, a ni sporazumom 
stranaka, bio taj sporazum učinjen izrično ili mučke. Dosljedno 
mora na postojanje ovih procesualnil pretpostavki paziti iz ureda 
upravna vlast u svakom stadiju postupka, u čemu ju ne može prije- 
čiti nerad ili eventualni sporazum stranaka. Isto važi i za višu in- 
stanciju, kad je stvar povodom žalbe k nioi došla. Druga je stvar, 
kad nadzorna viša vlast van svake žalbe kasira neko nižestepeno 
rješenje. Osnovno je načelo, da se taka kasacija smije vršiti samo 
u javnom interesu, a ne zbog privatnog interesa. Od toga se izuzi- 
maju samo oni slučajevi, gdie se u smislu zakona ima ova nadzorna 
vlast da vrši i u privatnom interesu stranaka. Prema tome stranka, 


koja se nije uopće ogradila protiv istupa nekog lica kao protu- 


stranke, pa is i propustila za zakonskog roka uložiti žalbu protiv 
riešenja u glavnoj stvari, ne može si više na taj način pomoći, da 
pokrene naknadno kod više nadzorne vlasti kasaciju iz ureda. — 
Drugo gledište, koje odgovara više načelima civilnog procesa, ob- 
vezuje stranku, da se protiv neke stranke, koju ne priznaje legi- 
timovanom, za vremena ogradi. Gdje važi koncentracijona maksima, 
mora to učiniti najkasnije kod rasprave u prvoj.molbi. Zato mora 
i viša vlast da trpi, što ie niža vlast neko nelegitimovano lice pu- 
stilo da djeluje kao protustranka, u koliko se time ne vrijeđa koji 
javni interes, na koji se ima iz ureda paziti, sve to u pretpostavci 
da glavna stranka nije za vremena protiv toga prigovorila.) Me- 
đutim je prema dosadanioj praksi naših upravnih vlasti, zbog jakog 
naglašavanja inkvizicijonog načela, prevladavalo gledište, da viša 
instancija, kad rješava neku žalbu protiv riješenja u glavnoj stvari, 
ispituje bez obzira na žalbene izvode, da li predleže rečene tri pro- 
cesualne pretpostavke, pa i napose, da li je izvjesno lice legitimo- 
vano, da u konkretnom postupku istupa kao stranka. Tako redovno 
postupa i u onim stvarima, gdje se radi o sporu privatno-pravne 
naravi, sličnom onome, što ga presuđuje civilni sudac. 


12. STRANAČKA I PROCESUALNA SPOSOBNOST. 


U tom smo pitanju u toliko sretnije ruke, što možemo u punom 


opsegu primijeniti norme privatnog prava, a napose 0. 8. Z. Radi 
se o području, koje je zajedničko administrativnom procesu s civil- 


3) Tezner II. str. 376. 
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nim odnosno kazneno-sudskim. Prema normnom kompleksu tog 
zajedničkog područia odnose se pojedine posebne norme upravnog 
postupka kao specijalni zakon prema generalnom. U pitanju stra- 
načke sposobnosti javlja se naročito pravno lice, pa se često mora 
ustanoviti, da li se koja tvorevina ima smatrati pravnim licem, ko- 
jemu pripada pravna sposobnost. Ovdje će biti često mjerodavni 
posebni upravno-pravni propisi. Tako primjerice, kad naš zadružni 
zakon (S 3.) određuje, da zadruga prema trećim osobama samo 
onda postoji, ako su nekretnine u gruntovnim knjigama upisane na 
zadrugu kao vlasnicu, Na području upravno-kaznenog postupka 
yaži u načelu za pravna lica jednako pravilo kao i na području sud- 
sko-keznenog postupka: universitas delinquere non potest. 


Položai stranke mogu u upravnom procesu dobiti i pojedine 
upravne vlasti kao zastupnice izvjesnog javnog interesa. To biva 
naročito ondje, gdje u molbama nižim od ministarstva postoje za 
razne upravne grane posebna nadleštva (primjerice posebne obrtne 
građevinske, šumarske i druge vlasti). Otpada tamo, gdje su svi ti 
poslovi ujedinjeni pod istom kapom. Tako primjerice u nas glede 
posala opće uprave prema zak. o »opštoj upravi« od 26. IV. 1922. 
kamo idu poslovi iz nadležnosti deset ministarstava (čl. 1.) i koji 
su poslovi ujedinjeni u srezu pod sreskim poglavarom, a u oblasti 
pod oblasnim velikim županom. Po našoj upravnoj organizaciji do- 
laze ovamo u obzir prvenstveno one upravne vlasti, koje ne spa- 
daju pod opću upravu. Tako primjerice u finansijskim stvarima 
finansijska nadleštva, u saobraćajnim saobraćajna, u vojnim vojna. 
Česti su slučajevi, gdje samoupravna tijela (naročito gradske i 
seoske općine) zastupaju izvjesne javne interese pod vidom, svojih 
interesa, pa zbog toga imadu i položaj stranke u upravnom DO- 
stupku.“) Za administrativni spor, o kome sude naši upravni sudovi 
pače je bitno, da je jedna stranka sama upravna vlast. Naročiti 
problem nastaje ondlije, gdje se samim organima one iste vlasti, koja 
ima izdati neko rješenje, daje izvjesno pravo prigovora na višu 
Vlast, To dolazi naročito kod kolegijalno organizovanih upravnih 
vlasti, pa i kod monokratski (starješinski) organizovanih, &dje sara- 
duju razne struke. Primjerice je kod naših bivših županijskih uprav- 

; nih odbora prema zak. od 5. II. 1886. imao u izvjesnim stvarima 
veliki župan pravo da odluke ovoga. odbora podnese zemaljskoj 
Vladi na nadpregledbu i konačnu odluku; a slično su-i izvjestitelji 
aeinih upravnih grana, koji su bili članovi upravnog odbora, 
a So vo podnositi zemaljskoj vladi predstavku protiv zaključaka 
E. g odbora, koje drže nezakonitim ili štetnim po struku, koju 

stupaju. Ili kad je prema $ 91. zak. od 21. VI. 1895. »o ustroju 


——————— 


s had 
E . primjerice kad se po građ, red. za ladanje (2. st. S 7.) i za 
Riu nai I $ 9.) imadu kod gradnja na međi susiednih općina k oče- 
o . de so susjednih općina. Ili kad se k očevidu glede stav- 
o zabranu pozivaju i općinski načelnici ($ 20. š ; 
Slično kod postupka za dozvolu gradnje željeznice. m meni 
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gradskih općina« gradski načelnik dužan, da u slučaju, kad nalazi, 
da se koji zaključak gradskog zastupstva protivi postojećim zako- 
nima ili da ie na štetu općine, obustavi njegovo izvršenje i podnese 
višoj nadzornoj vlasti. Nešto slična imamo u današnjoj našoj orga- 
nizaciji opće uprave kod stručnih referenata. Za njih ie zakon o 
općoj upravi postavio. zasadu ($ 3.), da su kod davanja stručnih 
mišljenja i u čisto tehničkom poslovanju samostalni. Detalino regu- 
lišu taj odnos stručnog referenta uredbe pojedinih ministarstava.) 
Tako primjerice određuje uredba ministra šuma i rudnika od 26. 
VI. 1925. broj 22484, da se u slučaju, kad se veliki župan odnosno 
sreski poglavar razilaze u mišljenju sa Šumarskim stručnjakom, 
predlaže čitav akt višoj vlasti, bilo ministru šuma i rudnika bilo ve- 
likom županu, na obaveznu uputu. Ako bi šef opće uprave odlagao 


“ovo odašiljanje akta višoj vlasti, ima šumarski referent pravo o tom 


obavijestiti dotičnu višu vlast. U ovim se slučajevima već zato ne 
može govoriti, da ta zvanična lica imaju posebni stranački položaj 
u strogo tehničkom smislu riječi, što se radi o jednoj internoj stvari 
upravne organizacije. Ta lica nemaju nikaka subjektivna procesu 
alna prava, čiju bi zaštitu mogla ishoditi upravno-sudskim putem i 
vrše: samo funkcije javne službe. Žalbe tih organa pokazuju samo 
izvjesnu spoliašnju sličnost sa žalbama procesualnih stranaka. 


13. LEGITIMATIO AD CAUSAM. 


To je konkretna veza nekog lica s određenom procesualnom 
stvari. U civilnom se procesu, obzirom na načelno lučenje između 
tužitelja i tuženoga, govori o aktivnoj i pasivnoj legitimaciji. Kako 
u administrativnom procesu ovo lučenje igra sporednu ulogu, to 
redovno nema ni principijelne važnosti razlikovati između aktivne 
i pasivne legitimacije. O njoj se ali može govoriti u onim slučaje- 
vima, gdje se dva ili više lica pred upravnom vlasti spore slično o 
svom pravu kao u civilnom procesu. 

Ta je veza u tome, što su konkretnom procesualnom stvari 
tangirana prava ili pravom zaštićeni interesi legitimovane stranke. 
U pravilu može samo na osnovu ovih svojih ličnih prava odnosno 
interesa neko lice da istupi kao stranka. Ono u načelu nije zvano 
da samostalno brani javne interese odnosno interese nekog drugog 
lica“) Moderno pravo ne pozna, u načelu, rimsko pravne popularne 
tužbe, ma kako važni bili ti iavni interesi, koje hoće da zaštiti od- 
nosno unapredi neko lice. Oko ovih se interesa imadu skrbiti same 
vlasti, a privatnik može — u nedostatku posebne legitimacije, — 


?) Neprilika je kod tih uredaba, što one nisu konformne, već je svaki 
ministar donio uredbu na svoiu ruku. 


!) U tom smislu govori naš zak. o drž. sav. u uprav. su. (čl, 15.) o lič- 
nom interesu, 
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kod toga imati samo položaj običnog prijavitelja bez stranačkih 
prava. U istinu javni interes nije neka kategorija izvan privatnih 
interesa, već se s tim interesima u izvjesnoj mjeri poklapa. Tako 
da često vlast, zaštićujući javni interes i privatno lice, zaštićujući 
svoj lični interes, teže jednom te istom stvarnom cilju. I što se po- 
jam ličnog interesa većma proširuje, čim veći krug interesenata 
pripušta pozitivno pravo kao stranku u upravnom procesu — a to 
ie nesumnjiva tendencija upravnog prava moderne pravne države 
— to se stvarno većma približuju lični podnesci popularnoj tužbi. 
Jer javni interes može biti tako intenživan, da je u niemu lični in- 
teres svakog građana sadržan. Bit će dakle u takim slučajevima 
teško povući granice između popularne i lične tužbe odnosno pod- 
neska. To donosi sa sobom proširivanje legitimacije na sam lični. 
interes. Precizno i nedvojbeno lučenje između popularne i privatne 
tužbe samo je tako dugo moguće. dok je za legitimaciju potonje po- 
trebno lično pravo"), a nije dovoljan sam lični interes. Po materi- 
jalnom se supstratu često ne će to razgraničenje uopće dati pro- 
vesti, jer i u popularnoj tužbi može jednako ležati privatni interes 
košto i u privatnoj javni. A govoriti o jačini odnosno prevazi jednog 
ili drugog interesa, odviše je relativno. Odlučan je skroz subjektivan 
momenat; namjera zakonodavčeva. Popularna tužba predleži onda, 
ako je ta tužba dana prvenstveno zbog toga privatnom licu, da se 
zaštiti javni interes, da to lice postane neki zastupnik javnog inte- 
resa, dok je momenat njegovog privatnog interesa igrao skroz spo- 
rednu ulogu. To će biti naročito u onim slučajevima, gdje se zakono- 
davac plašio, da isključivom brigom svog državnog aparata ne će 
moći dovolino da zaštiti neki javni interes. Taka je primjerice popu- 
larna tužba u našem pravu po čl. 5. zakona o biračkim spiskovima 
od 30. V. 1922., kad »svaki« ima pravo, da bilo za sebe, bilo za dru- 
goga traži ispravak biračkog spiska ili po čl. 116. zak. o izboru na- 
rodnih poslanika, kad za krivice tim zakonom predviđene »privatni 
tužilac može biti svaki birač, bez obzira na to, da li se stvar tiče 
lično njegovoga prava ili koga drugog birača«. Take se popularne 
tužbe — naiblaže rečeno podnesci vrlo: slični takvim tužbama — 
Naročito javljaju u modernom upravnom pravu kod samoupravnil 


. tijela. Naročito kad se protiv zaključaka organa ovih tijela dozvo- 


lava članovima tih tijela (obično se rabi formula porezovnici) 
Pravo žalbe bez obzira na to, da li je tim zaključkom povrijeđen 
Njihov lični interes“) Hrvatsko je samoupravno zakonodavstvo u 


*) Tako primi. kod bivšeg državnog savjeta kraljevine Srbije ili kod 
današnjeg austrijskog ustavnog sudišta. 

*) Berthćlemy str. 1124., Jeze 1. str. 383. Tako primjerice može po 
francuskom upravnom pravu, uz izvjesne uvjete, svako tražiti, da se neki 
Zaključak conseil gćnćrala proglasi ništavim; svaki porezovnik može tražiti 
anuliranie zaključka općinskog vijeća; što više porezovnik je ovlašten 
Progoniti općinske dužnike, ako to uskrate učiniti reprezentanti općine. 
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tom pravcu dosta skučeno“); dok zakon o oblasnoj i sreskoj samo- 
upravi.od 26. IV. 1922. nema glede toga nikake ustanove. No po- 
pularne tužbe, koje iznimno pripušta moderno pravo, postoje samo 
temeljem izrične zakonske dozvole, a nipošto kao izliv nekog 
općeg pravnog načela i imadu značaj izuzetka od pravila, da pri- 
vatno lice samostalno zastupa samo svoja lična prava i interese. 
Košto neko lice ne može u pravilu istupali kao samostalna 
stranka za javne interese, ne može jednako — ne gledajući na po« 
sebni odnos zastupstva samostalno istupati ni za interese kojeg 
drugog lica, Svako je legitimovan samo da brani svoja lična prava 
odnosno 'ične interese. Problem se naročito javlja kod razni 
udruženja, kod kojih nastaje dvostruko pitanje: u koliko i kako da- 
leko su ta udruženja legitimovana, da zastupaju interese svojih 
članova i u koliko su jednako legitimovani članovi udruženja, da 
istupaju za svoje udruženje. Zakonodavstvo može i posve privat- 
nim udruženjima dali ovlast, da kao stranka istupaju u zaštiti inte- 
resa zbog kojih su osnovana. Tako je francuski zakon od god. 
1907. dao udruženju proizvađača vina pravo, da kao stranka istupa 
pred sud u slučaju patvaranja vina, a iza toga slijedili slični drugi 
zakoni“) Nešto slična imamo u nas, kad se kod podjelivanja privre- 
menog lova na srnjake imade preslušati lovačko društvo, što je 
kasnije još i prošireno. Ne g'edajući na posebna zakonska ovla- 
štenja može se iz općih načela o legitimaciji deducirati pravilo, da 
udruženja nisu ovlaštena u okviru svoje društvene svrhe zastupati 
prava i interese svojih članova“) Već je teže riješiti okrenuto pi- 
tanje, da li su članovi udruženja legitimirani, da istupaju za svoje 
udruženje, što je naročito važno u slučaju, kad vlast raspusti udru- 
ženje. Svakako može biti pogođen lični interes pojedinog člana 
udruženja nekim aktom, uperenim protiv samog udruženja. Tako je 
i naš državni savjet priznao pravo tužbe i članovima privatnog 


*) Tako $ 44. zak. čl. XVI. 1870. god. »o uređeniu općina i trgovišta, 
kcia nemaju uređenog magistrata« daje pojedincu pravo utoka protiv za- 
kliučka općinskog odbora samo, ako se taj zaključak njega lično tiče; a 
protv zakliučnog računa ($ 50.) onome, koji drži, da je u svom pravu po- 
vrijeđen. Jednako imaju po zak. od god. 1895. »o ustroju gradskih općina« 
protiv zaključka gradskog zastupstva pravo utoka oni »koji m'sle, da su 
povrijeđeni u svojem pravu« ($ 86.). No ova se ideja već javlia u ustanovi 
istog zak. ($ 94.), da se proračun gradske općine iavno izlaže i da o njemu 
može svaki općinar staviti opasku i prigovore. A isto važi i glede prigo- 
vora protiv zaključnog računa ($ 97.). Prema tome znači poton'i zakon zna- 
tan napredak spram prvog zakena. — Slučai ove vrsti, koji se vrlo bliži 
popularnoj tužbi, može se. navesti iz prakse našeg državnog savieta. Srpski 
zakon o mekanama daje prvenstveno pravo podizania mehane općini. Me- 
dutim ie u jednom konkretnom slučaju ministar podijelio ovo pravo jednom 
privatnom licu, premda se općina nije odrekla svog prava. Protiv toga se 
ne žali općina, već jedan nien član, pozivajući se na svoj lični interes zbog 
snašania općinskih tereta. Državni savijet priznaje taj interes 1 čnim i ne- 
pesredn'm, uvažava tužbu i poništava ministrovo riešenje. 

5) Jčze I. str. 380. 

%) Tezner II. str. 700. 
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udruženja, kad je aktom upravne vlasti povrijeđeno pravo udru- 
ženja, a ovo je propustilo da se žali.) 

Zbog nedovoljne tehnike upravnih zakona ne da se uvijek na 
temelju samog zakona točno uslanoviti, koji interes legitimira neko 
lice strankom, Ne može se to, često, ni odrediti za »neposredni lični 
interes, zasnovan na zakonu«, kako ga traži za tužioca naš zakon 
o drž. sav. i upr. sud., pa je tako i ovaj naš zakon izrično ostavio 
sudu na ocjenu, postoji li u danom slučaju ovakav interes (2. st. či. 
15). Djelatnost upravnog činovnika odnosno suca, kad temeljem 
sve daljih interesa sve većem krugu lica priznaje stranački položaj, 
može se najbolje usporediti s djelatnošću rimskoga pretora, kad je 
dozvoljavao akciju. 1 ta je usporedba točna ne samo glede for- 
malnog djelovanja, nego i po onoj kapitalnoj važnosti, koja odatle 
rezultira. To je pripuštanje: jedno od najjačih poluga za razvoj mo- 
dernog upravnog prava. Prvenstvena je zadaća upravnih sudova, 
da štite pojedinca protiv nezakonitih akata upravne vlasti. Zato se 
i taj postupak ne provodi ex offo, već samo na tužbu stranke. U 
tome je bitna razlika spram djelovanja upravnih vlasti, koje — u 
svojim glavnim i naiznačajniiim stvarima — teže za polučenjem neke 
objektivne upravne svrhe, kod česa im je samo sporedna zadaća, 
da kod toga ne budu povrijeđena prava i pravom štićeni interesi 
pciedinaca. No čim dalii interesi legitimiraju neko lice na podno- 
šenje upravno-sudske tužbe, tim jače iskače i sekundarna zadaća 
upravnih sudova, da budu kontrola nad zakonitim postizavanijem 
objektivne upravne svrhe. E 

Upravni se proces stvarno raspada na niz procesualnih čina. 
Legitimacija, koja daje nekom licu u procesu stranački položaj, ne 
ovlaštuje ga ioš na preduzimanjos sviju procesualnihi čina. Prema 
tome se može lučiti opća od specijalnih legitimacija. Obzirom na 
raznolikost stranaka, koje učestvuju u upravnom procesu, ovo ie 
lučenje vrlo važno. Primjerice lice, koje učestvuje kao prigovarač 
u postupku oko izdanja neke oblasne dozvole, nije legitimovano na 
preduzimanje sviju onih procesualnih čina, na koje je legitimirana 
glavna stranka. Isto načelo kao kod opće legitimacije važi i kod 
Specijalne. Na preduzeće pojedinog procesualnog čina legitimovano 
ie u pravilu neko lice samo po svom pravnom interesu. U nedo- 
Statku toga otpada i legitimacija. Primjerice susjedi kod građe- 
Vinske dozvole ne mogu protiv takve dozvole iznositi prigovore, 
koji nisu ni u kakoj vezi s njihovim ličnim interesom. Ili neka se 
Stranka žali na izvjesnu procesualnu griješku, koja je bez ikakvog 
utiecaja na njeno pravo odnosno pravni interes.) 

a I kod legitimacije može nastati pitanje, da li je već došlo njeno 
Vrijeme, da li je ona aktuelna. Ovo pitanje aktuelnosti legitimacije 
ima Sličnosti s civilno-pravnim pitanjem actio nata) Pitanie je od 


?) Stefanović I. str. 65. 
*) Vidi o tom rješenje k $ 156. zak. o vod. pr., Haladi L., str. 178. 
%) Tezner II. str. 705, 
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naročite važnosti u onim slučajevima, kad se neko proces. djelo 
mora izvršiti unutar određenog roka, jer inače nastaje prekluzija. 
Tu se opet vidi razlika između posebne legitimacije, koja ovlašćuje 
na pojedince. procesualne čine i opće legilimacije. Kod prve legiti- 
macije važi u pravilu prekluzija, ali se ona i vrlo jednostavno usta- 
novljuje; dok kod potonje nastupa prekluzija izuzetnoj“) ali često 
zadaje izvjesnih poteškoća pitanje, da li je legitimacija već aktu- 
elna. U glavnom se može kazali, da u upravnom pravu nema glede 
aktuelnosti legitimacije tako strogih pravila kao u civilnom po- 
stupku. I sama mogućnost povrede nekog, pravom štićenog, inte- 
resa bit će često dovolina legitimacija, jer preventivno djelovanje 
ima kod uprave uopće, a kod policijskog djelovanja napose, vrlo 
veliko značenje!) 


14. ZASTUPANJE STRANAKA. 


U načelu nije niko legitimovan, da istupa kao stranka u korist 
nekog drugog lica. Za tako je zastupanje potreban posebni pravni 
odnos između zastupnika i zastupanog. Zastupnik mora imati u tu 
svilu posebnu legitimaciju. Za razliku spram legitimatio ad causam 
govori se ovdje o legitimatio ad processum. Taka je legitimacija 
kod cbičnog punomoćnika punomoć, kod organa nekog pravnog 
lica njegov položai, kod oca očinska vlast, muža ženidbeni odnos 
itd, | ovu su legitimaciju dužne upravne vlasti u svakom stadiju po- 
Siupka iz ureda ispitivati. Ali kad ustanove nedostatak iste, nastu- 


19) Primjeri su ovake prekluziie, kad zak. o vod. pr. određuie ($ 9.), 
da u slučaju kad tekuća voda naprečac napusti koristo i zastruži drugim, 
mogu za godinu dana vlasnik napuštenoga i vlasnik novoga korita navesti 
vodu u prijašnii tok. Ili kad prov. nar. k zadrž. zak. određuie ($ 55.), da 
se zahtiev glede miraza mora staviti prije vienčanja. Ili kad zak. ČI; III. od 
god. 1907. »o promicanju domaćeg obrta« propisuie ($ 4.), da se za dozvolu 
pogodnosti može moliti unutar godine dana, kad je obrtni posao započet. 
ili kad naš zak. od god. 1921. o zaštiti industrijske svojine određuie (7 st. 
S 34.), da tužilac, koji dobije parnicu o opozivanju patenta, može za 30 
dana tražiti, da se patent na njega prenese, ier se inače smatra, da se 
odrekao patenta. Ili kad šumski zak. ($ 40.) propisuie, da se tražbine na 
uaknadu štete zbog plavlienia imaiu priiaviti u roku od 14 dana. Ili kad 
zakon o lovu ($ 4.) određuie, da vlasnici zemljišta, koji se hoće služiti s 
pravom lova, moraiu moliti za izlučenie svog kompleksa najkasnije za tri 
mieseca prije nego li će minuti postojeći zakup općinskog lovišta. — Ima 
i okrenutih slučajeva, gdje je zakonodavac bio naročito oprezan, pa je iz- 
rično odredio, da nema prekluzije, premda bi isto važilo i bez ove zakonske 
odredbe po općim pravnim načelima. Tako primjerice zak. o nužnim pro- 
lazima, kad'određuje ($ 9.), da pravo tražiti nužni prolaz ne zastaruje. 


41) Stroži je zahtiev kod upravno-sudske tužbe, jer ovdie naš zek. 
o drž. savi. i upr. sud. (čl. 15.) traži i neposredni interes, što znači, da 
mcra predležati već posve aktuelni interes, a ne kaki eventualni interes 
(uspr. Hauriou str. 402. — U opće odgovara naša formula, da interes mora 
biti lični, neposredni i zakoniti, francuskoj formuli). 
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paju u pravilu drugačije posljedice nego li kad nema leg. ađ causam. 
Prema  inkvizicijonoj maksimi upravnog postupka morat će re- 
dovno pronaći i privući pravu stranku. Samo gdje se radi o takim 
privatnim interesima, na koje ne trebaju iz ureda nikakav obzir 
uzimati, obustavit će postupak jednako kao i kad nema leg. ad cau- 
sam, Zastupnici su ili nužni kao kod pravnih lica ili kod lica, koja 
se nalaze pod tutorstvom ili skrbništvom; ili dobrovoljni zastup- 
nici, koje postavlja sama stranka posebnom punomoći. Osim te dvije 
kategorije zastupnika imamo i presumirane zastupnike, koji se tako 
dugo smatraju zastupnicima, dok tome zastupani ne prigovori. I u 
ovom pitanju važe ustanove privatnog prava u velikom opsegu, a 
u upravnom pravu nastaju samo neka nadopunjenja i manje modi- 
fikacije. 

Pravna lica zastupaju oni organi, koji ih reprezentiraju spram 
trećih lica. Za upravno pravo dolaze naročito u obzir ona pravna 
lica, za čiju organizaciju važe upravno-pravni propisi, kao primje- 
rice gradska i seoska općina, srez i oblast kao samoupravne išdi- 
nice, zemljišna zajednica, imovna općina, vodna zadruga, kućna za- 
druga itd. Ovdje postoji i naročita dužnost upravne vlasti, da se 
pobrine da taka lica imadu ove organe. Tako primjerice po našoj 
praksi pristoji samo upravnoj vlasti pravo, da imenuje kućegospo- 
dara zadruzi, čijim se članovima ne zna za boravište, odnosno u 
kojoj ne živi više ni jedan zadružni član, pa ne mogu ovdije sudovi 
imenovati skrbnika.) Treba strogo lučiti ove organe kao zastupnike 
Plavnih lica od zastupnika pojedinih članova istog pravnog lica. 
Kućegospodar zadruge zastupa primjerice u smislu $ 9. zadružnog 
zak. zadrugu u svim poslovima, no on nije taki zakoniti zastupnik 
i pojedinih zadružnih članova. Tako primjerice u zadružno diobnom 
postupku zastupaju diobne stranke ($ 29. zadr. zak. i $ 18. i 20. pro- 
vedbene naredbe) predstavnici loza odnosno obitelji. 

I ovdje važe ustanove iz privatnog prava o zakonitim zastup- 
nicima djelatno ili dispozicijono nesposobnih lica. Posebne ustanove 
upravnog prava ovdje, u glavnom, samo nadopunjuju norme pri- 
Vatnog prava.) Napose se i ovdje traži odobrenje štitničke i tutor- 
Ske vlasti i ne može se uzeti u načelu, da bi sama upravna vlast 
mogla suplirati ovako odobrenje“) To može važiti samo temeljem 
izrične zakonske odredbe, koja važi kao izuzetak od načela, pa se 
dosljedno može i smije primjenjivati samo na one slučajeve, za koje 
Je donešena. Tako određuje izrično zakon o komasaciji zemljišta 
$ 35.), da očitovanja i nagode, koje su sklopljene pred komasaci- 


 — CI 


*) Vidi rješenje kod Tončić II. str. 28, i 50. 
A *) Tako Primjerice 2. st. $ 29. zadr, zak., kad određuje, da štitnici i 
Tomici mogu za svoje štićenike i skrbljenike tražiti diobu s važnih raz- 
9ga i uz privolu nadtutorstvene vlasti. 


*) Glede zadružno-diobnih stvari vidjeti naročito S 46. zadr. zak., $ 


15. 1 45. PTOV. mu nar. i S 9. napu tka d rod. 1889. za provedbu pota [0] 
1 0 
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ionim vlastima ne potpadaju odobrenju šlitničkih vlasti, pa da ie 
mijesto toga potrebno odobrenje županijskog (sada oblasnog) koma- 
sacijonog povjerenstva, koje nosi odgovornost kao tutorski sud u 
smislu $ 265 o. g. z. Ova ustanova važi i za razgodbeni i diobni po- 
stupak oko zemljišnih zajednica, koji postupak provode ista povje-. 
renstva kao razgodbena. No preko toga ne može se ova iznimna 
ustanova analogijom protegnuti na koji drugi upravni postupak. 


I za određenje skrbnika strankama, čije je boravište nepoznato. 
nisu principijelno nadležne upravne vlasti, već moraju za to zamo- 
liti nadležan sud u smislu $ 276. o. g. z. odnosno S 85. gr. p. p. Izu« 
ozeci, normirani posebnim upravno-pravnim propisima, moraju se i 
ovdje stegnuti samo na one slučajeve, za koje su propisani“) Take 
izuzetke nalazimo u stvarima komasacija zemljišta i dioba odnosno 
razgodbi zemljišnih zajednica, gdje komasacijoni povjerenik ($ 33. 
zak. o komasaciji i $ 73. zak. o uredj. zem/j. zajednica) može ime- 
novati skrbnika licima, koja se ne mogu sama zastupati ili čije je 
boravište nepoznato. U zadružnim stvarima imenuje skrbnika u 
slučaju $ 10. zadr. zak. općinsko poglavarstvo; u zadružno-diobnoj 
stvari postavlja sreski poglavar odnosno zadružni povjerenik skrb- 
nika za čin odsutnim predstavnicima poznata boravišta, ako ne- 
maju opunomoćenika, kao i odsutnim predstavnicima nepoznata 
boravišta (3. st. $ 34 prov. nar. zadr. zak.). Po zakonu o nužnim 
prolazima ($ 20.) imenuje općinsko poglavarstvo. zbog dostave rje- 
šenja skrbnika strankama nepoznata boravišta. U izvlastbenom po- 
stupku prema zak. čl. 1881. god. ($ 37.) imenuje povjerenstvo od- 
sutnim eksproprijatima, koji nisu dobili obavijesti, skrbnika. Ovamo 
se može i svrstati slučaj, kad prema $ 78. zak. o zaštiti industrijske 
svojine uprava za zaštitu industrijske svojine postavlja kuratora 
vlasniku patenta, koji živi van zemlje, a nema zastupnika ili mu je 
boravište nepoznato. . 


U slučaju ostavine legitimiran je nasljednik, čim mu je na- 
sljedno očitovanje po ostavinskom sudu prihvaćeno ($ 819. o. gz.,Š 
75., 76. i 115. izv. p. p.). Nema li još toga valja ishoditi kod nadležne 
ostavinsko raspravne oblasti imenovanje skrbnika.) 


Muž je i u upravnom procesu presumirani zastupnik svoje 
žene u smislu $ 91., 1034., 1238. i 1239. 0. £. z., dok tome žena ne 
prigovori i izuzimajući slučajeve, gdje je u smislu $ 1008. o. £. Z. 
potrebna specijalna punomoć. Okrenuto nema ni na području 


*) Kad primjerice zadružni zak, odreduje, da ima općinsko: poglavar- 
stvo u stvari uprave zadružre imovine po $ 10. ovog zak. ovlašten'm od- 
sutnim članovima zadruge imenovati skrbnika za čin, ne može se ova 
ustanova analogijom protegnuti i na slučaj prodaje cjelokupnih zadružnih 
nekretnina u smislu $ 12. istog zak. Prov. nar. zak. o nužnim prolazima 
bila je naročito oprezna odredivši (3. st. $ 10.), da izim u odredenom slu- 
čaju nije općinsko poglavarstvo ovlašteno da imenue skrbn:ka. 


5) Vidjeti vladinu naredbu od 27. VII. 1892. o naputku za obavu grun- 
tovnih ispravaka kod diobe potajno razdijelenih zadruga. 
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upravnog postupka pozitivno pravne ustanove iz koje bi slijedilo, 
da je žena jednako presumirani zastupnik svog muža. 

Dobrovoljna punomoć važi načelno i u upravnom postupku, 
samo je znatno cslabljena inkvizicijonom maksimom, po koioi može 
upravna vlast tražiti, da stranka lično pristupi. U tom je pravcu 
načelne naravi odredba uredovnog napulka ođ god. 1855. ($ 80.), 
da na raspravu smiju doći i vunomoćnici, pa da politička vlast —- 
ako misli da je potrebno lično prisustvovanje stranke, — mora to 
naročito u pozivu napomenuti. Sličnu odredbu nalazimo i u drugim 
propisima, čime je samo učvršćeno principijelno stanovište našeg 
upravnog postupka.) Neodredena i nestalna je naša praksa u pi- 
tanju, da li se sve obavijesti i dostave raznih rješenja dostavljaju 
na ruke punomoćnika ili same stranke.) Postavljanje punomoćnika 
može biti obavezatno. Tako primjerice određuje naš zakon o za- 
štiti industrijske svojine ($ 75.), da svi koji ne stanuju u našoj 
zemlii, a traže ili imaju kakvo pravo industrijske svojine odnosno 
učestvuju kao parničari u sporu o takvom pravu, moraju imati pu- 
nomoćnika, koji stanuje u našoj zemlji. 


U upravnom postupku imamo često posla s velikim gomilama 
stranaka. Uzmimo primjerice veliku komasacijiu, diobu zemljišne 
Zajednice, vodopravnu raspravu, doprinosnu raspravu i slično. I za 
dostavu: raznih rješenja i za vođenje same rasprave velika je ne- 
prilika s tim ogromnim brojem učesnika. Stoga je ne samo u inte- 
resu samih stranaka i raspravne vlasti, već i u interesu mirnijeg i 
boljeg rješavanja same stvari, da više stranaka, koje su povezane 
zajedničkim interesima, postavljaju zajedničkog punomoćnika. Naš 
je međutim upravni postupak vrlo slabo razvio ovai institut. Zna - 
čaino je naročito, da on nije ni zaveden u postupku oko komasacija 
zemljišta i dioba zemljišnih zajednica po austrijskom uzoru, premda 
je taj naš postupak inače u velikom opsegu recipirao načela dotič- 
nih austrijskih zakona (koji su ih opet, uzgred budi rečeno, sa svoje 
Sirane većinom preuzeli iz pruskog zakonodavstva). Ovamo se 
može ubrojiti i slučaj iz vodnih zadruga ($ 83. zak. o vod. pr.), po 
kojem se lica, koja nemaju najmanju mjeru, koja daje barem jedan 
&las, mogu složiti u primjerene skupine, te će po svom punomoć- 
Niku imati toliko glasova, koliko imaju ukupno glasovnih jedinica. 
Jednako ide amo slučaj, kad kod doprinosnih rasprava u crkvene 
Svrhe izabiru župljani iz svoje sredine zastupnike za raspravu (nar. 
Od. bog. i nast. 21. VII. 1898. br. 5004).") Glede kvalifikacija puno- 


) *) Vidjeti naročito 2. st. $ 9. nar. od 20. IV. 1854. o vršenju naredaba 
I presuda političkih vlasti (za bivši provincijal) i 2. st. S 6. okružnice od 
16. IX. 1873. (za bivše krajiško područje). 


na ") Izrična se ustanova nalazi u tom pravcu u prov. nar. k obrt. zak., 
oja određuje kod obrtnih prekršaia, da sve obavijesti idu na ruke puno- 
moćnika osim da oblast želi lično prisustvo okrivljenikovo. ($ 83.). 


*)_Uspor. o tom potanje: Dr. Novak — Propisi o crkvenim građevi- 
nama, Zagreb 1908. str. 178—180. 
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moćnika malo nam govore sami upravno pravni propisi?) I ovdje 
se primijenjuju ustanove civilnog i prvenstveno maličnog  po- 
stupka. Naročito priznaje danas upravno-pravna praksa, da žene 
imogu biti punomoćnici svojih muževa") 

Kao punomoćnika tako si mogu stranke uzeti i odvjetnika. O 
prisilnom uzimanju odvjetnika nema ustanove u upravnom  po- 
stupku i ona ne bi bila ni u skladu s načelima ovog postupka. Naro- 
čitu ustanovu donosi prov. nar. zadr. zak. ($ 33.) propisujući, da 
»pojedini zadrugari mogu doduše pristupiti k raspravi uz pravne 
zastupnike, no uredujući činovnik neka vodi raspravu samostalno 
i neka uvrsti u zapisnik samo ono, što je od bitna upliva po rješenic 
raspravnog predmeta«. Naša praksa primijenjuje ovu ustanovu op- 
ćenito na čitav upravni postupak.“) No u upravnom je postupku taj 
odnos interne naravi između odvjetnika i njegove stranke, pa kao o 
privatno-pravnom posiu nisu upravne vlasti nadležne obređivati 
odvjetničke troškove. Pogotovo se ne može ni protivna stranka su- 
diti na snašanie ovih troškova, jer si stranke nisu dužne uzimati 
odvjetnika. Drugačije stoji s odvjetnicima u postupku pred uprav- 
nim sudovima kao i u postupku pred upravom za zaštitu industrij- 
ske Svojine, koja ima značaj specijalnog upravnog suda. Ovdje već 
dolazi do izražaia načelo sudskog postupka. 

Pomoćnik stranke se bitno razlikuje od njezinog zastupnika, 
što on djeluje uz stranku, podupirajući prisutnu stranku svojim 
pravnim i stručnim znanjem. Policijska država nije u svom po- 
stupku mnogo sklena takim licima, ona želi preko svojih organa 
izravno općiti sa samim strankama.  Modernom je upravnom po- 


stupku naprotiv ovo jedno podesno sredstvo, kako bi se što bolie, 


raspravila neka stvar.) U području javnog prava dobiva taj institut 
i to značenje, što omogućuje vršenje izvjesnih političkih prava, koja 
ne dozvoljavaju zastupanja. Tako primjerice po našzim zakonu o 
izboru narodnih poslanika (čl. 63.), zak. o oblasnim i sreskim samo- 
upravama (čl. 27.) i uredbi od 31. V. 1927. o izboru općinskih odbora 
u Hrvatskoj i Slavoniji (čl. 23.) može onaj birač, koji zbog kakve 
teške tjelesne mane ne bi sam mogao propisno glasati, privesti po- 
moćnika, koji će mjesto njega dati glas.") 


% Punomoćnik okrivljenika u stvarima obrtnih prekršaja »ne može 
biti svojak postupajuće oblasne osobe ni onaj, koga je oblast u tom pred- 
metu kao sviedoka pozvala« ($ 67. prov. nar. k obrt. zak.). 


10) Izrično to priznaje ženama zak. o komasaciii zemljišta ($ 34), 
očito po uzoru našeg maličnog postupnika ($ 6.). 


11) Smrekar II., str. 295. 
1*) Tako primjerice izrično dozvoljava zak. o vod. pr. ($ 105.), da kod 


očevida glede operata o inundacijonom područiu vodne zadruge mogu 


osim oblasnih stručnjaka stranke dozvati i svoje vještake. 


8) U sva se tri slučaja u tekstu netačno rabi termin »punomoćnik«. 
Punomoćnik bi u istinu tek onda predležao, kad ne bi i birač morao lično 
pristupati. 
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II. 


STRANKA PO NAČELNIM PITANJIMA 
UPRAVNOG POSTUPKA 


Načela, na koja se može svesti naš upravni postupak, dosta su 
mnogobrojna. Između tih načela ne postoji nipošto neka savršena 
harmoniia tako, da bi se ona uvijek između sebe samo podupirala 
i upotpunjavala. Ova načela nisu međusobno usko povezana kao 
karike istog lanca, niti slijedi jedno načelo iz drugoga po nekoj gvo- 
zdenoj logici, kako se to pokušava katkad predočivati. Naprotiv 
dolazi često između njih i do kolizija. Uzmimo primjerice jedno od 
najvažnijih takih načela, načelo materijalne istine. Njeno bi čisto 
. OŽivotvorenje često tražilo dugotrajni i skupi postupak, čemu se 
opire načelo, da upravni postupak bude brz i jeftin. Mnogo slav- 
ljena elastičnost upravnog postupka i sastoji u tome, da se kod 
svakog konkretnog slučaja pronađe prava mjera, do koje će se po- 
s jedino načelo primijeniti, da bi se potpuno postigla svrha za kojom 
teži pojedini upravni postupak, Ta elastičnost donosi ali ujedno sa 
. Sobom izvjesnu nesigurnost, koja praktično dolazi do izražaja, što 
ž stranka nema u upravnom postupku unaprijed određene sigurnosti 
; l stalnosti, a teoretski što je ta načela često teško strogo pravno 
fiksirati i formulirati. Nadalje se glede sviju tih načela mora pod- 
vući okolnost, da se kod prikazivanja pojedinih tih načela često po- 
stupa odveć jednostrano. Ističu se samo izvjesne pojave, a potpuno 
Prešućniju tome protivne. Primjerice ističe i naglašava samo načelo 
i usmenosti, a prelazi preko suprotnog, u upravnom postupku vrlo 
fazvijenog, pismenog postupka. Ako se posmatra, kako ta pojedina 
Načela djeluju na položaj stranke, ne može se obično jednostavno 
a i reći, da je ovo povoljnije, a ono nepovolinije. Primjerice 

es Piesnim . može po stranku biti povolinija primjena 
E. a nosti, a drugi put je opet povolinija ona načela pisme- 
| sti. To se djelovanje ukazuje vrlo relativnim. 


1. NAČELO SASLUŠANJA STRANAKA. 
Kad se posmatra, kako razna načela, koja su se razvila mu uprav- 


No Ek uža 
k 8 preku, djeluju na položaj i prava stranaka, onda nesum- 
E O Stoji ovo načelo na prvom mjestu. Jer ono ie i prvenstveno 
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postavljeno zbog stranke i ima da služi u njenu korist. Što se po- 
moću tog načela dolazi do boljeg pretresa stvari i time bolje polu- 
čuje objektivna. upravna svrha, ima kod toga sekundarno značenje. 
Načelo je od velikog zamašaja u upravnom postupku, jer ovdje 
prijeti stranci najveća opasnost od same upravne vlasti, da će ova 
donositi neko rješenje bez svakog njenog saslušanja, a na osnovu 
svojih službenih podataka. U sudskom postupku nema take opas- 
nosti, budući da je postupak opsežno normiran. Naročito u starom 
civilnom postupku ne prijeti stranci slična opasnost od suca, Rak 
rana starog civilnog procesa nije prevelika sudačka vlast, već pre- 
jaka stranačka ingerencija. Sasma oprečno stoji stvar u starom 


upravnom postupku — odnosno da se izrazimo terminom onog vre-' 


mena — u starom policijskom postupku. Ovdje je nevolja, što je 
gotovo sva vlast u rukama policije, dok je položaj stranke u odnosu 
spram ove vlasti veoma slab. Bilo bi pretjerano ustvrditi, da u tom 
starom administrativnom procesu nije uopće važilo načelo saslu- 
šanja stranaka, no svakako je bio slab intenzitet tog načela. Od 
stranačkog djelovanja ne očekuje mnogo policijska država i to ne 
samo u slučajevima, kad se radi o javnom interesu ili o polučenju 


neke obiektivne upravne svrhe, već i kad se radi o ličnim pravima. 


i interesima pojedinaca. Između policijske i moderne demokratske 
države nije razlika toliko u tome, što ne bi prva težila da unapredi 
interese svojih podanika, već što policija želi to postići sama bez 
veće saradnje svojih podanika. Protivni pravac moderne pravne 
države mora prirodno djelovati i na razvoj položaja stranke u 
upravnom postupku i mora načelo saslušanja stranaka podignuti 
na mjesto jednog od glavnih načela modernog upravnog postupka. 
Ona po svojim osnovnim pravnim načelima akcentira naročito za- 
htiev, da vlast ne smije dirati u nečija prava, ni nametati nekome 
dužnosti, a da ga prije toga ne sasluša. Nesumnjiva je tendencija 
modernog upravnog postupka, da ojača položaj stranke spram 
upravne vlasti i da stranci osigura opsežno pravo saslušanja. 


Ako međutim potražimo u gomili upravnih zakona i propisa one 
norme, koje govore o saslušanju stranaka, naći ćemo malo preciznih 
ustanova. Većinom se u tim propisima o tom pravu govori posve 
općenito. Kad bi se stranci priznavala u upravnom postupku samo 
ondje i samo onako pravo saslušanja, kako joj to zakon priznaje, 
kad bismo dakle za to stranačko pravo tražili strogo formalnu za- 
konsku podlogu, našle bi se jednako same stranke kao i čitav naš 
moderni upravni postupak u vrlo prekarnom položaju. U istinu je 
načelo saslušanja stranaka posve pravilno izvedeno iz osnovnih 
načela moderne pravne države. Tako je Tezner") kao odlični pozna- 
valac prakse bečkog upravnog sudišta, — koje je stvarno svojim 
rješenjima stvorilo austrijske upravno-procesualne zasade — ustvr- 
dio, da je to sudište čitavo ovo pravo sazdalo na načelu saslušanja 


1) Tezner II. str. 137. 
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i pravne obrane stranaka. Pitanje, da li je sam zakon odredio saslu- 
šanjem Stranaka, može postati aktuelnim naročito u diskrecijonim 
stvarima. Stranke ne mogu u tom slučaju pravno pobijati ovaku 
slobodnu ocjenu — pretpostavivši da je izvršena u zakonitim gra- 
nicama — ali mogu pobijati nepravilan postupak. Nastaje pitanje: 
da li je u slučaju take slobodne ocjene već po samim općim pravnim 
načelima upravna vlast dužna saslušati stranke, pa da za slučaj 
povrede tog načela ima stranka pravni zahtjev, da: se bez tog sa- 
slušaja donešeni upravni akt poništi i donese novi akt nakon što 
ona bude saslušana; ili je pak takoj stranačkoj žalbi mjesto samo 
onda, kad zakon izrično propisuje taki saslušaj, jer je u nedostatku 
takog propisa i to saslušanje ovisno od iste slobodne ocjene. Ovdje 
su od presudne važnosti upravni sudovi, a ovi pokazuju očitu ten- 
denciju, da toj slobodnoj ocjeni upravne vlasti stavljaju sve veće 
pravne granice. U tome vodi prvu riječ francuski državni savjet, 
koji je na tom području stvorio prevažni institut »dćtournement de 
pouvoir«. No slično možemo primijeniti i kod drugih upravnih su- 
dova. Naročito se u tome ističu pruski upravni sudovi. Tako je na- 
pose bečko upravno sudište iz početka vrlo slabo diralo u riešenja 
donešena po slobodnoj ocjeni, a kasnije ih s formalno pravne strane 
podvrgavalo sve većoj kontroli“) Sličan razvoj valja očekivati i 
kod našeg državnog savjeta. Zato načelo saslušanja stranaka pro- 
žima sve više i diskrecionalne stvari, i ako ono ovdje — ne gleda- 
jući na slučajeve izrične zakonske odredbe — ne važi u onako pu- 
nom opsegu kao u drugim upravnim stvarima. - 

Opći zahtjev stranke, da bude saslušana sadržaje u sebi čitav 
niz pojedinili zahtijeva.) Prije svega ide amo njen zahtijev, da bude 
ne samo pravovremeno pozvana k raspravi, već da joj se.i navede 
raspravni predmet. Oboje je za stranku vrlo važno, kako bi se mo- 
gla za raspravu potpuno spremiti. Operirati sa zaprepaštenim i za- 
Skočenim strankama samo je u duhu policijske države. Moderni 
upravni postupak radi s otvorenim licem i teži da budu stranke što 
bolje obaviještene. Dalje ide amo pripuštanje raznih stranačkih 
Predloga. I dokazivanje se u načelu provodi u prisustvu stranaka i 
daje im se prilika za očitovanje. Kako se u upravnom procesu mora 
češće odustajati od toga, da se razna dokazala i podaci pribiru u 
Prisutnosti stranke, mora se postaviti zahtjev, da se barem sve to 
Stranci naknadno predoči i dade prilika za očitovanje. Ovake situ- 
acije nastaju vrlo rado i dosta često u upravnom postupku. U tom 
le pogledu — do izvjesnih granica i opravdano — često uspoređi- 
Vana stranka u upravnom postupku s okrivljenikom wu sudsko-. 
istražnom postupku. Važi to naročito glede onih podataka, koji su 
za stranke nepovoljni. Amo ide i tako zvani »Bedenkvorhalt«, koji 


: —-— — 


2 i x Ko a saa 
a ) Bernatzikovo (str. 66.) stanovište, kad traži u ovim slučajevima 
ičnu zakonsku ustanovu ili da se ona može barem iz samog zakona iz- 
Vesti, odgovara više ovoj stariioi praksi. 


8) Tezner II. str. 315. 
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se razvio u poreznim stvarima u austrijskoj praksi, a sadržaje na- 
čelo saslušanja stranke u slabijem obliku.) Stranka daje glede svog 
oporezovanja podatke. Protiv tih podataka gaji oblast izvjesnu 
sumnju. Te momente sumnje iznosi stranci, dajući joj priliku da tu 
sumnju pobije; ali ne privlači stranku pribiranju ovih podataka, niti 
iu obavještava, kako je do njih došla. Ali i u tom obliku ovaj institut 
znači jedan veliki napredak spram onog stanja, kad se stranci uopće 
ne daje ni mogućnost, da se očituje na ove momente sumnje. 


No u upravnom se postupku s druge strane javljaju načela i 
momenti, koji probijaju i slabe načelo saslušanja stranaka. Amo ide 
prije svega načelo svrsi-shodnosti, brzine i jeftinoće upravnog po- 
stupka. Gdje može sama upravna vlast točno i bez štete po stranku 
uglaviti neku stvar, značilo bi i po stranku i po vlast neekonomski 
gubiti na vremenu, kad bi se bezuvjetno tražilo provađanje nepo- 
trebne rasprave.") Svakako mora vlast kod toga vrlo oprezno po- 
stupiti, imajući stalno u vidu, da je načelo saslušanja stranaka pri- 
marna ideja i da je odstupanje od tog saslušanja samo izuzetak od 
pravila. No saslušanje stranke može se u konkretnom slučaju činiti 


pravnom poretku tako važnim, da ga upravnoj vlasti apodiktički , 


nalaže. Samo što se kraj nedovoline tehnike naših upravnih zakona 
ne može to zaključiti iz prostih riječi, već iz čitavog duha dotičnih 
propisa. Odlučna je važnost, koju ti propisi ovom saslušanju pro- 
pisuju i njihova volja, da se od tog saslušanja ni u kom slučaju ne 
odustaje. Naravno, kraj tog stanja stvari ima interpretacija zakona 
vrlo široko i slobodno poprište. Uostalom poiava, koja je vrlo česta 
kod interpretovanja upravno-pravnih propisa. U takom slučaju ima 
stranka, čije je pravo saslušanja povrijeđeno, formalno pravo žalbe 
bez obzira, da li je time alterirano njezino lično pravo odnosno pra- 
vom zaštićeni interes. Naprotiv u nedostatku takve odredbe može 
se stranka zbog nesaslušavanja samo onda žaliti, ako je time tan- 
girano njezino lično pravo odnosno ovakav interes. Nadalje ima m 
upravnom postupku i takih stvari, gdje se izdaje neki upravni akt 
bez saslušanja stranke, ali se prije njegovog izvršenja ostavlja ne- 
taknuto stranačko pravo žalbe. A ima dalje i takih stvari, koje već 
po svojoj naravi ne dozvoljavaju veći postupak i saslušavanje stra- 
naka, već upravna vlast kroči sama neposredno njihovom izvršenju. 
U redarstvenom podržavanju prometa ili držanju mira redarstvo 
će odmah istupiti i ne može mu se primjerice u dužnost stavljati, 
da pregovara i raspravlja s demonstrantima. Amo idu slučajevi tako 
zv. policijske nužde, kad nastupe elementarne nesreće, kao primje- 


4) Tezner II. str. 59. dalje. 


5) U tom ie pravcu vrlo ekonomičan naš zak..o drž. savi. i upr. sud. 
određujući (čl. 27.), da otpada javno ročište kod upravnog suda, ako se tu- 
žilac u tužbi ovoga ročišta odrekao, a tuženi ga naročito ne traži. 
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pravne države slijedi, da ovlasti upravnih vlasti, po kojima će uti- 
cati i dirati u prava građana, moraju biti zakonski strogo određene. 
Zato taj pojam policijske nužde krije u sebi stalnu opasnost, da će 
policijske vlasti iz njega samog izvlačiti opsežne ovlasti ne obazi- 
rajući se mnogo na pozitivno-pravne propise. ' 
Mi smo naglasili da, općenito uzev, u upravnom postupu prijeti 
stranci u pogledu njenog saslušanja najveća opasnost od same 
= upravne vlasti; U kontradiktornom postupku s više stranaka, koje 
= dolaze pred upravnu vlast s oprečnim zahtievima, u upravnom je 
= postupku — očito po primjeru civilnog postupka — vrlo razvijeno 
načelo: audiatur et altera pars. Međutim krije u tom pravcu upravni 
= postupak jednu latentnu opasnost za protustranku. Žalbe protiv 
— prvomolbenih upravnih akata ne daju se protustranci na očitovanje. 
U tom je naša upravna praksa i zakonodavstvo vrlo postojano, pa 
je značajno, da ni naš komasacijoni zakon nije ovdje recipirao pro- 
- tivnu odredbu austrijskih komasacijonih zakona. Pogibelino jea to 
= zbog toga, što je viša upravna vlast sklona, da donosi drugomolbeno 
rješenje na osnovu novih činjenica i dokazala, iznešenih u žalbi. 
Zato ie minimalni zahtjev načela saslušanja stranaka, da se barem 
u tom posljednjem slučaju dade prilika protustranci, da se očituje 
o tim novim činjenicama i dokazalima. Naročito se mora tražiti, da 
kad viša vlast povodom žalbe određuje novo dokazivanje, da istome 
bude privučena i protustranka. 
Važan izuzetak od načela saslušanja stranke postoji u tako zv. 
kaznenom mandatu. U nas regulisan zak. od 29. IV. 1907. »o kazne- 
nim odredbama u postupku pred upravnim (redarstvenim) obla- 
stima«. Iz obrazloženja se tome zakonu razabire, da su glavni povod 
2 njegovom donošenju bili mnogobrojni šumski prekršaji, koji su do- 
segli u trogodištu 1902.—1904. kod upravnih vlasti zamjeran broj od 
preko 629.000. Ovim se postupkom imađu upravne vlasti rasteretiti 
od nepotrebnih rasprava. No uz to je ovaj postupak od koristi i po 
Samog okrivljenika, jer ga u sitnijim stvarima oslobađa od nepo- 
trebne dangube i dolaženja na raspravu kao i snošenja eventualnih 
troškova, spojenih s istom raspravom. Kaznena se odredba izriče 
: bez rasprave s okrivljenikom pod uvjetom: a) ako je prijavu učinila 
Na osnovu svog uredovnog opažanja javna vlast, javni službenik ili 
PO oblasti zaprisegnuta osoba, koja se po postojećim propisima 
 *matra javnom stražom"), pa nema povoda sumnji o ispravnosti 


La 


% Primjerice propisi $ 141.—148. i 169. zak. o vod. pravu, kad prijeti 
Poplava; ili kad zak. o izvlastbi od god. 1881. određuje (S 86.), da se mogu 
Na temeliu jednostavne dozvole ministra za iavne radnje zauzeti zemljišta 
ma Pbna u vrijeme rata, pogibli poplave ili brzog uspostavljenja prekinute 
# Mmunikacije; slučaj šumskog požara u smislu $ 44. do 49. šumskog zak., 

€ novijih propisa dolazi naročito u obzir uredba o suzbijanju zaraznih 
bolesti od 27. IX. 1927. 
Misa ") To su naročito oružnici, građanska, finansijska i carinska straža, 
ani, poljari, pudari, nadzirači lova, čuvari ribolova,. čuvari kanala, ure- 
đenih vodotoka i nasipa, cestari i željeznički stražari, 
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= zice kod požara, poplave, epidemije i slično.) No iz osnovnih načela “ 


prijave i b) ako je za prekršaj primjerena kazna: ukor, zatvor od 
najviše pet dana ili globa od najviše 50 kruna i konačno, ako iznos 
odštete, o kojem je upravna vlast ujedno nadležna da sudi, ne iz- 
nosi više od 60 K. Provedba je ovoga postupka fakultativna, pa 
može dotični organ od nje odustati i u slučaju, kad predleže svi 
gornji uvjeti i provesti redovni postupak. To je posve naravno, jer 
je odstupanje od rasprave izuzetak spram pravila, da se ima s okriv- 
ljenikom provesti rasprava. Ako kaznenoj odredbi prigovori okriv- 
ljenik ili oštećenik u zakonitom roku od 8 dana, provodi se redoviti 
postupak. Još se većma u tom pravcu ujednostavnjuje postupak 
kod tako zv. organskog mandata, po kojem su kod sitnijih ređar- 
stvenih prekršaja (prim. cesto-redarstvenih) ovlašteni već sami 
izvršni organi javne sigurnosti, da odmah ubiru izvjesnu novčanu 
globu od lica, koja zateknu na samom činu. Naše pozitivno pravo 
međutim ne zna za ovu vrst mandatnog postupka. 


2. NAČELO JEDNAKOSTI STRANAKA, 


Idealna i potpuna jednakost stranaka neda se u pojedinom “ 


upravnom postupku provesti. Take apsolutne jednakosti nema ni u 
civilnom procesu, gdje je, općenito uzev, procesualni položaj tuži- 
telia teži od onoga tuženoga. Partes rei favorabiliores sunt. Pogo- 
tovo dolazi đo take principijelno nejednakosti stranaka u upravnom 
postupku. Ovdje sudjeluju stranke u vrlo različnom položaju, lični 
se interesi tih stranaka jednom tako poklapaju s iavnim interesom, 
da upravna vlast mora na iste iz ureda da pazi, a drugi put su im 
upravo oprečni itd. No ne gledajući na te nejednakosti, koje izviru 
iz same naravi stvari, znači načelo jednakosti, da je upravna vlast 
dužna u istom postupku sa svim strankama jednako postupati. Ono 
je posljedica ustavnog principa (čl. 4. našeg ustava), da su svi gra- 

. đani pred zakonom jednaki i da uživaju jednaku zaštitu vlasti. No 
ovo se načelo jednakosti odnosi samo na odnos u istom procesu. 
Samo ako u istom procesu bude ovo načelo spram jedne stranke 
povrijeđeno, ovlaštena je druga stranka na žalbu. Stranka nema 
opći pravni zahtijev, po kome bi mogla tražiti, da se s njome u kon- 
kretnom postupku upravo tako postupa, kao što se prije toga po- 
stupalo u jednom sličnom, ali drugom postupku s nekom drugom 
strankom. Ovaka jednakost nije sadržaj individualno-pravnog za- 
htieva. Ona je samo objektivno pravo i njeno djelovanje na indivi- 
dualnu prava sferu samo je refleksno djelovanje.) Stranka može u 
tom zahtjevu imati i najveći interes, ako nema zato i posebne legi- 
timacije, ne može ga i pravno pokrenuti po samom načelu jedna- 
kosti. 


1) Jellinek str. 135, 
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3. OFICIJALNA I PRIVATNA MAKSIMA. 


Po oficijalnoi maksimi zameće sama upravna vlast neki postu- 
pak ne čekajući predlog stranke; dok se naprotiv po privatnoj 
maksimi (katkad se naziva i stranačkom maksimom) zameće tai 
postupak samo na zahtjev stranke. Po prvoj su maksimi privatna 
lica ograničena u svojoj dielatnosti. Ma kako im se neki postupak 
činio važnim, ona mogu samo kao obični prijavitelji posrednim pu- 
tem uplivati na upravnu vlast, da pokrene taj postupak. Ne udovolji 
li ova njihovoj molbi, nemaju i opet nikakav pravni zahtjev, već se 
mogu samo običnom peticijom obratiti na višu nadzornu vlast. S 
druge strane kraj privatne maksime, ma kako se važnim činio 
upravnoj vlasti neki postupak, ona ga ne će moći pokrenuti bez zah- 
tieva dotične stranke. Primjerice u jednoj zemljišnoj zajednici može 
zavladati taka anarhija, da se može ozdravljenje očekivati samo 
od individualne diobe, za koju diobu ujedno mogu i da vojuju iaki 
ekonomski razlozi. Unatoč tome, što će u tom slučaju ležati dioba 
take zemljišne zajednice u javnom interesu, ne će se taj postupak 
moći iz ureda pokrenuti, jer zak. o uređ. zemli. zajedn. ($S 42.) traži 
zato zaključak od dvije trećine ovlaštenika. Iz ureda će se moći u 
takom slučaju jedino pristupiti razgodbenom uređenju ($ 48. i 67.), 
čiji rezultat može biti vrlo efemeran. 

Zbog isprepletenosti javnog i privatnog interesa nije oficijalan i 
neoficijalan postupak na taj način strogo razgraničen, da bi bio 
moguć uvijek samo jedan od niih u potpuno čistom obliku. Naprotiv 
je i ovdje upravno pravo razvilo, za nj tako značajno, bogatstvo 
svojih oblika. Prije svega ima, zbog velike koincidencije javnog in- 
teresa s privatnim, vrlo mnogo upravnih stvari, čiji se postupak 
može jednako zametati iz ureda kao i na zahtiev stranke. U po- 
glavlju o oštećenim licima bila je već riječ o takim stvarima iz 
upravno-kaznenog postupka. No takvi su slučajevi česti i uostalom 
administrativnom procesu. Posve naravno, jer svaki javni interes 
ie podjedno i privatni interes ma kog lica, a i oživotvorenje i zaštita 
mnogih privatnih interesa podjedno je i stvar javnog interesa. Takg 
S& čas prije navedeno razgodbeno uređenje zemljišne zajednice 
može pokrenuti iz ureda i na zahtjev stranaka. Ili primjerice stav- 
ljanje šume pod zabranu ($ 19. i 20. šum. zak.); pokretanje postupka 
Zbog vododerina (S 166. zak. o vod. pr.); pokretanje postupka pro- 
tiv lošeg kućegospodara zadruge ($ 25. zadr. zak.); postupak o uz- 
državanju javnih prometnih površina --vicinalnog značaja i revinđi- 
kacija istih (vlad. nar. 13. VI. 1900.) itd. Općenito se može reći, da 
će u mnogim slučajevima — gdje smo zbog jake koincidencije op- 
ćeg i privatnog interesa, a u nedostatku izričnog zakonskog pro- 
Pisa, u sumnji, da li se ima postupak pokretati iz ureda ili samo na 
zahtjev stranke — biti naipravilnije, da se dozvole obe vrsti po- 
stupka. Kod toga treba samo biti na oprezu, da se odveć ne na- 
tegne pojam općeg interesa. Premda je u našem upravnom pravu 
Vrlo razvijena i snažna ideja, da upravna vlast iz ureda pazi na iz- 
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moji... 


vjesne privatne interese, bilo bi mnogo pretjerano, kad bi se opće- 
nito dozvolilo upravnoj vlasti, da zbog zaštite tih privatnih interesa 
iz ureda zameće postupak. U praksi bi se tim putem ovim privatnim 
interesima, često, donosila vrlo dvojbena usluga. S teoretskog gle- 
dišta može upravna vlast da zametne iz ureća neki postupak zbog 
“zaštite odnosno unapređenja privatnog inleresa samo temeliem iz- 
rične zakonske odredbe. 


Oficijalni postupak može biti i tako uređen, da se prvenstveno 
daje stranci pravo da ga zametne, no ako to ona propusti, da se on 
uz izvjesne uvjete pokreće iz ureda. Tako primjerice može u smislu 
Š 5. zadružne novele od 30. IV. 1902. zadnii član zadruge, ako ie 
predslavnik, tražiti, da se u griumtovnici briše svojstvo zadruge i 
on upiše kao samovlasnik. Ne zatraži li ovo za života, valja iza nje- 
gove smrti ureda radi brisati u gruntovnici svojstvo zadruge i upi- 
sati ga kao samovlasnika. Ili prema nar. od 14. V. 1914. o koncesi- 
iama na morskoj obali (Š 10.) mora onaj, koji se prije kreposti ove 
naredbe služio jednim dijelom morske obale nemajući za to dozvole, 
zatražiti naknadnu dozvolu. Ne zamoli li stranka postupka, može se 


ovaj i iz ureda povesti. Katkad se i stvar tako predstavlja, da su 


krai normalnog stanja samo stranke zvane da pokrenu neki postu. 
pak, no pod vanrednim okolnostima, gdje je jako tangiran javni in- 
teres, može se iznimno postupak pokrenuti iz ureda i bez zahtijeva 
stranaka. Tako se primjerice komasacija zemljišta provodi na zah- 
tiev stranaka, no iznimno može zemalisko komasacijono povjeren- 
stvo na predlog oblasne skupštine dozvojiti kom. bez obzira na takvi 
zahtjev, ako je ova potrebna zbog izvedenja veće kulturne radnje 
(poslj. st. Š 1. zak.). Jednako se prema zak. o vodnom pravu stvari 
zadruga za reguliranje vode na zahtjev stranaka, no ministarstvo 
polioprivrede i voda može »inundacijona područja, koja već nisu do- 
statno zaštićena, pripojiti bud kojoj već postojećoj zadruzi, ili ureda 
radi stvoriti zadrugu od interesenata takova područia«, u koliko je 
io potrebno » u javnom interesu ili za jednoliku obranu od povodnja 
i za odvadanje vođe«. Ili u smislu vladine nar. od god. 1898. o čiš- 
čenju vodotoka, kod takih vodotoka, čije čišćenje leži u javnom in- 
teresu i glede kojih nije uspjelo sklonuti interesente, da ustroje 
vodnu zadrugu ili da se slože glede čišćenja, postupa oblast jednako 
iz ureda. Kod postupaka, koji obuhvaćaju veliko mnoštvo stranaka 
inože se javni interes i na taj način zaštititi, da se traži da uz postu- 
pak pristane samo izvjestan broj stranaka. Čim većma leži tai po- 
stupak u javnom interesu, lo se više njegova provedba olakšava i 
omogućuje pokretanje postupka i manjem broju stranaka. Prema in- 
tenzitetu javnog interesa može kod toga nastati čitava ljestvica 
uvjeta za pokretanje postupka. Tako se primjerice komasacija zem- 
ljišta izvodi prvenstveno na saglasan zahtijev sviju učesnika. Ako je 
ona opće korisna i ne može se provesti bez čestica protivnika, pro- 
vodi se na zahtjev jedne petine učesnika, koji su vlasnici polovine 
zemljišta, koje dolazi u komasaciju. Ako su pak zemljišta podijeslena 
po načelu tropoljarstva ili je njin pretežni dio rascjepan na malene 
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čestice, dotiče jedna desetina učesnika s vlasništvom jedne četvrtine 
zemljišta. A konačno se može, kako smo gore vidjeli, i pokrenuti 
komasaciija iz ureda“) Upravo idealan primier ljestvice. Ili kad se 
za diobu zadružne imovine traži. — osim zakonom propisane naj- 
manje izmjere selišta — da uz nju privoli barem polovina članova 
zadruge s pravom glasa; no županijska oblast (sađa veliki župan) 
može »s važnih razloga« dozvoliti diobu i na zahtjev manjine ($ 38. 
zadr. zak. i $ 7. zadr. nov.). Javni se interes može i na tai način za- 
štititi, što se zametanje postupka daje doduše u ruke stranke, pa se 
bez njene inicijative ne može postupak iz ureda pokrenuti; no kad 
ga je jednom stranka pokrenula, ispada on iz njene dispozicije i 
oblast ga može dalje provoditi, makar je stranka od njega odustala. 
Tako primjerice po zak. o zaštiti industrijske svojine od god. 1921. 


($ 117.) mogu se izviđaji o oduzimaniu i poništavanju patenta podu-' 


zeti samo na traženje tužioca. Nu ako tužilac u sporu od tužbe odu- 
stane, može uprava po službenoj dužnosti nastaviti otpočeto izvi- 


“ đanje i spor raspraviti. Ili po zak. o komasaciji zemljišta ($ 38.), ako 


se zbog pomanjkanja dovolinog broja pristaša odbije provedenje po- 
stupka, ostaju provokanti, koji su stavili zahtjev za komasaciiom, 
ioš godinu dan obvezani svojim zahtjevom, ako se za tog vremena 
naknadnim pristupom drugih učesnika poluči potreban broj pristaša. 


Kad se sve to razmotri, onda je jasno, kako je u upravnom pro- 
cesu teško u svoj čistoći provesti oficijalnu odnosno privatnu mak- 
simu i kako je teško teoretski razgraničiti jedno područje od dru- 
goga. U tome je pravcu skroz jednostavan postupak kod upravnih 
sudova, koji se može pokrenuti samo na zahtiev stranke. U samim 
upravno-kaznenim stvarima, kod kojih je najuočljivija potreba ofi- 
cijalnog postupka, nailazimo, i ako rijetko, slučajeve, koii se mogu 
kazniti samo na zahtjev privatne stranke. Tako se primjerice može 
kaznili prekršitelj zapta kućne zadruge samo na prijavu učinjenu po 
kućegospodaru ili koiem članu zadruge ($S 26. zadr. zak.)*) Tako 
zvane konstitutivne odredbe, kojima stranke dobivaju izvjesna 
Plava, izdaju se u pravilu samo na zahtjev stranke. Kod političkih 
Prava, primjerice izbornog prava, stvar stoji već drugačije; jer se 
ova, u pravilu, podjeljuju iz ureda, pa ih se stranka ne može odreći. 
Posve naravno, jer ta prava imaju i svoje naličje, po kome ona 
Znače izvršavanje jedne državne funkcije. No i van toga naći ćemo 
konstitutivnih akata, koji se izdaju bez zahtjeva stranke. Tako: se 
Primjerice odlikovanje pođijeluje bez formalnog zahtieva stranke, 


') Zak. o komasaciji zemljišta pruža nam i druge primjere, kako se 
Strankama u javnom interesu može olakšati zametanie postupka. Tako se 
Ovdie posjed zemljišnih zajednica i imovnih općina sračunava uvijek u pr- 
log komasacijonom zahtjevu (2. st. S 2.), a smatra se za stranku, koja ne 
dođe k raspravnom ročištu, da pristaje uz ono mnijenje, koje je naipovoli- 
nije po što bržu provedbu komasacije (S 36.). Tako ie u istinu za taj po- 
Stupak potreban vrlo skroman broi pristaša. 


*) Interesantno usporediti s gore navedenim postupkom protv lošeg 
kućegospodara zadruge, 
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ali ga naknadno može odlikovano lice odbiti. Slično se mogu podie- 
liivati i pomilovanja bez molbe dotične stranke. Jer oba ova akta 
nije izazvao samo privatni nego i javni interes. 

Po tome nije ni stranačka dispozicija tako usko povezana sa 
stvarima, glede kojih sama stranka zameće postupak, da bi te 
stvari bile jednako u njenoj vlasti kao što je to slučaj u civilnom 
procesu. U upravnom procesu ima — kako smo gore vidjel' — i 
slučajeva, gdje se postupak nastavlja, i ako je izvorni pokretač od 
njega odustao. No svakako je nepregledno veći broji slučajeva, da 
se čitav postupak mora obustaviti, čim je neka stranka, o čijoj ie 
volii ovisilo pokretanje postupka, svoi zahtijev povukla. Samo je 
opet značajno po upravni postupak, što on ne mareći mnogo za 
stranačku dispoziciju, može zbog javnog interesa modificirati zah- 
tjev stranke. U tom slučaju može stranka redovno ili da izabere 
ovo modificirano rješenje ili da posve povuče svoj zahtjev.  Do- 
sljedno. je u takvim slučajevima stranačke dispozicije i vlast u to- 
liko ograničena, što ne može protiv strankine volje provesti ovu 
modifikaciju, već samo stranački zahtjev odbiti. Tako se primjerice 
po našem zak. o nužnim prolazima može postupak oko otvorenja 
nužnog prolaza zametati samo na zahtjev stranke, no odbor za ure- 


đenje prolaza nije glede pravca puta vezan na moliteljev predlog, “ 


već može očevid protegnuti i na druge nekretnine »u koliko se 
nađe, da bi se nužni prolaz dao zgodnije udesiti, kad bi se i one pri- 
tegnule« (5. st. $ 22.). No već je druga situacija kod preloženja već 
postojećeg prolaza, gdje je isti odbor stroga vezan na moliteljev 
zahtiev, pa ne može uzimati u obzir drugačiji pravac. 

Samim stranačkim podneskom nije još formalno zametnut po- 
stupak. To biva tek aktom upravne vlasti. To je u pravilu prvi 
oblasni akt, koji se izdaje temeljem strankinog podneska. Samo se 
iznimno postupak zameće naročitim aktom, kojim se izriče dopu- 
stivost postupka (primjerice kod izvlastbe, komasacije, razgodbe i 
diobe zem. zajedn.). Može se posmatrati i zametanje pojedinih sta- 
dija postupka. Načelo je u upravnom postupku, da kad ie on ied- 
nom zametnut, bilo službeno, bilo privatnom inicijativom, da je 
dužnost same vlasti, da ga drži u tečaju. Drugačije je to samo kod 
onih stadija, koji po svojoj naravi traže neku radnju stranke. Pri- 
mijerice se žalbeni postupak ne može ex offo zametnuti, weć samo 
povodom strankine žalbe. Isto važi i za povrat u pređašnje stanje 
zbog promašena roka ili ročišta. Često se to traži i u ovršnom po- 
stupku. 


4. INKVIZICIJONA I RASPRAVNA MAKSIMA. 


.Po raspravnoj maksimi stvar je samih stranaka, da kupe i iz- 
nose sve činjenice i dokazala, potrebna za donošenje nekog akta; 
po inkvizicijonoj (istražnoi) maksimi naprotiv sve to ispituje iz 
ureda i mimo predloga stranke dotična vlast. Prema strogo prove- 
denoj raspravnoj maksimi može raspravna vlast uzeti u obzir samo 
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one činjenice i dokazala, koje iznesu stranke; što više, po najstro- 
žem obliku raspravne maksime ne može ta vlast ni pozivati stranke, 
da upotpune po njima pridonešena dokazala i činjenice. Ta je ras- 
pravna maksima dominirala u starom civilnom procesu, jer se za- 
ključivalo, ako stranka potpuno disponira sa svojim privatnim pra- 
vom, da može i iednako slobodno raspolagati i sa predmetom po- 
stupka. Stari administrativni proces zauzima baš protivno stano- 
vište. Posve je svejedno, da li je sama upravna vlast ili stranka za- 
metnula postupak, u oba slučaja mora upravna vlast u daljem toku 
postupka postupati inkvizitorno. Tako je ta inkvizicijona maksima 
u upravnom postupku mnogo šira od oficijalne i čini jednu od nje- 
govih naiznačainijih crta, koia upravni postupak bitno razlikuje od 
civilnog. No i ta opreka gubi, novijom evolucijom civilnog i admi- 
nistrativnog procesa, mnogo na svojoj oštrini. Samo se ovdje čini, 
da je evolucija i približavanje inkvizicijonoj maksimi veća na po- 
dručju civilnog“) nego li evolucija u protivnom pravcu na području 
upravnog postupka. No i novi upravni postupak vidno odstupa od 
oštrine starog inkvizicijonog, što je posve prirodna posljedica općeg 
jačanja položaja stranke u upravnom postupku. Inkvizicijono načelo 
ima za stranku dva lica. Jednim svojim licem pokazuje to načelo 
veliku ingerenciju upravne vlasti na čitav proces i sputavanje stra- 
načkog procesualnog djelovanja. Dok naprotiv drugo lice znači brigu 
i pomoć za stranku; iznašanje njoj nepoznatih činjenica u njenu 
korist, dobavljanie dokazala m njenu korist itd. Prvo je lice nepri- 
jatno, a drugo vrlo prijazno. Zato je i slabljenje inkvizicijonog na- 
čela u modernom upravnom postupku često i od štete po stranku. 
Za uglavljenje izvjesnih činjenica mora se sama stranka pobrinuti 
i doprinijeti sva dokazala. Upravna se vlast kod toga drži pasivno 
i ne pribire ove iz ureda. Ne doprinese li to stranka, mora pretrpjeti 


sve zle posljedice i pasti sa svojim zahtjevom.) I u tome se samo . 


potvrđuju prirodni zakoni evolucije. Svaki napredak donosi sa so- 
bom, u bilo kojoj točci, i po koju lošiju stvar. Dizanje svog općeg 
položaja u upravnom procesu mora stranka da iskupi i po nekim 
lošim posljedicama tog dizanja. 

Glavni je razlog inkvizicijonom načelu upravnog postupka, što on 
ide za materijalnom istinom. A za materijalnom istinom ide prven- 
stveno zbog zaštite javnog interesa. I kod stvari, koje se pokreću 


1) I ovdije je od najveće važnosti velika Kleinova reforma austrijskog 
Civil. postupka. Po novom austriji. civil. procesu sudac može pozivati 
stranke, da pridonesu dokazala, pa ista i sam iznijeti, unatoč toga, što se 
stranke nisu na ova pozivale. Samo kod isprava, koje se nalaze u rukama 
stranke, ograničen je sudac stranačkim predlogom. Jednako ne može sudac 
ništa određivati glede isprava i svjedoka, kad se tome protive obe stranke. 

2) Primjerice kad naš zak. o nužnim prolazima propisuje (5. st. S 16.), 
da moliteli nužnog prolaza mora priložiti ovierovljene gruntovne izvatke 
nekretnina o kojima se radi; onda ne može stranka sa svoiim zahtievom 
uspjeti, dok ne pribavi te izvatke, koji znače katkad za stranku znatan 
novčani teret, od kojega bi bila potpuno oslobođena, kad bi izvatke dobav« 
liala iz ureda sama upravna vlast. 


samo na zahtiev neke stranke, može se raditi o zaštiti javnog inte- 
resa. Što više, ima kod postupaka, koji se zameću na zahtjev poje- 
dine stranke, i takih slučajeva, čija je upravo bitna svrha zaštita 
iavnog interesa. Postupku primjerice oko dozvole otvorenja neke 
opasne obrine »posaonice« je bitna svrha, da ustanovi, da li se može 
dozvoliti otvorenje take »posaonice« bez štete po javni interes. 
Nema sumnje da zaštita javnog interesa traži, da upravni postupak 
počiva na inkvizicijonoj maksimi. Od toga bi se, u izvjesnom 
pravcu, moglo odustati samo onda, kad bi ti javni interesi mašli pred 
upravnom vlasti onako zastupstvo košto su ga našli privatni inte- 
resi u zastupstvu stranaka. Konkretno rečeno, kađ bi se i ovdje 
dogodio sličan razvoj kao u sudsko-kaznenom postupku od inkvi- 
zitornog k akuzatornom postupku i kreiranju posebnih državnih 
nadleštava, koja bi jednako pred rješavajućom upravnom vlasti za- 
stupala i branila javni interes, košto to čini državni odvjetnik pred 
kaznenim sudom. Pa i kraj takog, teoretski idealnog stanja, ne da 
Se, ni u toj utopiji upravnog postupka, zamisliti onako široka ras- 
pravna maksima košto je vladala u starom civilnom postupku. Teže 
je pitanje zaokruženja javnog interesa, pa u tom cilju u konkretnom 
slučaju ustanovili, dokle seže i što je sve javni interes. Jer kad naši 
zakoni navode, što je sve u konkretnom slučaju javni interes, oni 
to obično čine egzemlikativno, a ne taksativno, puštajući upravnoj 
vlasti i preko tih slučajeva široko područie za slobodnu ocjenu. A 
za stranku je baš najvažnije, da se točno konkretizira javni interes. 
Dalja je poteškoća zbog koincidencije privatnog i javnog interesa 
ustanoviti, dokle se ima neki privatni interes štititi kao javni. Amo 
idu naročito slučajevi, kad se upravnoj vlasti nalaže, da kod pro- 
vedbe izvjesnog postupka iz ureda pazi, da ne budu kod toga povri- 
ieđena prava trećih lica“) Onda ima i slučajeva gdije kod uređenja 
pitania više privatno-pravne naravi treba paziti u javnom interesu 
na izvjesne udesbe.') Interesantniji su slučajevi kolizije raznih pri- 
'atnih interesa, gdje se zaštićuje onaj, koji je po javni interes važ- 
niji. Upravna vlast ovdje upravo važe, koji je privaini interes teži, 
i onome daje zbog javnog interesa prevagu.) Kod toga može biti 


*) Primjerice se po prov. nar. zak. o vod. pr. ($ 34.) u postupku oko 
dozvole za podzemne vode mora naročito paziti, da se kod namjeravanih 
radnja uporaba drugih susjednih voda ne umanii odnosno ne ukine. Slično 
se ima u razgodbenom i diobnom postupku oko zemljišnih zajednica ($ 74.) 
iz ureda paziti, da se ne krnje prava trećih lica. 


*) Primjerice kod zadružne diobe valja paziti, da ta dioba odgovara 
zdravstveno-redarstvenim i narodno-gospodarskim propisima odnosno na- 
čelima ($ 40., 42. i 56. zadr. zak. i $ 26.—32. prov. nar.). 


*) Tako je primjerice prema našem zak. o nužnim prolazima ($ 1.) 
uvjet za otvorenje prolaza preko tuđih nekretnina, da time nastala korist 
nadmašuje štetu, što otuda nastaje za opterećene nekretnine. A slični ie 
ekonomski momenat od važnosti i kod ukidanja suvišnih prolaza ($ 5.). 
Ili kad zak. o vod. pr. određuje ($ 28.), da kod podiielenia dozvole za po- 
rabu vode odlučuje u prvom redu onaj interes, koji je važniji s gledišta 
narodno-gospodarskog. 
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zakon i tako detaljan, da odredi čitav redosljed, po kome će se uva- 
žavati pojedini privatni interes.) I iskorištenje nekog privatnog in- 
teresa može biti od tolike važnosti po javni, da se njegovo iskori- 
štavanje daje drugome, ako ga prvi interesent ne iskoristi.") 


Mi nipošto ne bismo udovoljili duhu našeg upravnog postupka, 
ako bismo njegovu inkvizicijonu maksimu htjeli samo pripisati za- 
štiti javnog interesa, Ima preko toga i stvari privatnog interesa, kod 
kojih ie vrlo snažno razvijena inkvizicijona maksima. Bilo bi odviše 
šablonski, i stvarno sigurno netačno, te stvari naprosto proglasiti 
stvarima javnog interesa. Amo ide poglavito agrarno pravo, koje je 
kod nas u pretežnoj većini dano u nadležnost upravnim vlastima i 
za koje važi administrativni proces. Što više, može se reći, da su 
baš postupovni propisi, donešeni za te agrarno-pravne stvari, bili 
od bitnog upliva na razvoj načela našeg cjelokupnog upravnog po- 
stupka. I ako je austrijskom upravnom pravu značajna crta čisto 
suđenje i rješavanje takvih stvari, koje su u drugim zemljama dane 
u nadležnost redovnim sudovima; onda je kod hrvatskog upravnog 


prava ta crta još mnogo markantnija baš zbog većeg agrarnog 


prava, koje primjenjuju naše upravne vlasti“) I duh tog agrarnog 
prava leži nesumnjivo u tome, da vlasti moraju daleko od svakog 
većeg formalizma ići na ruku seljacima i podupirati ih u njihovim 
interesima. U naglašavanju su inkvizicijone maksime, u tim stva- 
rima, najdalje pošli naši zadružno-pravni propisi. Može se čak reći, 


da ti propisi odgovaraju katkad većma nekom dociranju nego li po- . 


zitivno-pravnoj ustanovi. Ali oni su vrlo značajni po ispravno shva- 
tanje inkvizicijone maksime u postupku oko agrarno-pravnih stvari. 
Tako primjerice prov. nar. zadr. zak. (1. stav. $ 33.) kaže: »kako 
je politički postupak uopće naravi inkvizitorne, dužna je postupa- 
juća kotarska oblast... ureda radi ispitati sve bitne i odlučujuće 
okolnosti kao i dokazala, po strankama pružena.«) Značajno je dalje 


kod tih propisa, da se, u pravilu, sve isprave u zadružno-pravnim 
stvarima dobavljaju iz ureda i tako stranke oslobađaju od troš- 


%) Taku ljestvicu interesa postavlia primjerice naprijed pomenuti S 28. 
zak. o vod. pr. ili $ 31. šumskog zakona kod dozvola za plavljenje drva. 


") Tako je primjerice po zak. o vod. pr. (S 61.) posjednik, privatne 
vode tekućice — ako i nema uvieta za izlastbu — a on ie sam ne treba, 
a nije ju ni počeo rabiti u opredijelenom roku, dužan ustupiti uz primje- 
Tenu odštetu drugima, koji ju mogu rabiti. 


%) Neka agrarno pravni instituti imaiu kod nas mnogo veću važnost 
od sličnih austrijskih (primj. naša zemliišna zajednica spram: austrijske 
Gemeinschaft); dalie imamo važnih agrarno-pravnih instituta, za kole ne 
zna austrijsko pravo (kućna zadruga, imovna općina), i konačno imamo 
administrativni proces kod nekih stvari, koie su u Austriji predane u sud- 
sku nadležnost (tako naš zak. o nužnim prolazima, koji je inače u glavnom 
Usvojio načela austrijskog zak.). 


%) Vidi ioš uz to $ 41. zadr. zak. $ 14. prov. nar. i $ 13. prov. nar. k za- 
družnoij noveli. 
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kova“) Glavna je svrha te inkvizicijone maksime, da zaštiti inte-- 
rese seljačkog staleža. Ima tu i ponešto historijskih ostataka iz pri-: 


jašnjeg vremena neslobodnog seljačkog staleža, no ideja te zaštite 
izmijenila je danas svoj smisao, priljubila se današnjem duhu vre- 
mena i predstavlja jednu zdravu i za razvoj sposobnu tekovinu. I 
izvan agrarnog prava nailazimo na ideju slične zaštite. Oba naša 
služinska reda primijenjuju se danas poglavito u pravcu zaštite slu- 
žinčadi, i ako je ta ideja kod donošenja ovih redova stajala više u 
pozadini. Ta oba su reda donešena kratko vrijeme nakon ukidanja 
kmetskog odnosa i oba sadrže istovjetnu odredbu ($ 17.), da je go- 


spodar »vlastan upotrebiti i strožija sredstva kućnog zapta, umje-. 


renim i zdravliu služinčetovu neškodljivim načinom«, čime se očito 
cilja na tielesnu kaznu. 

Primjeri bi se i dalje mogli nizati, koji dokazuju, da inkvizici- 
jona maksima može biti i u službi privatnih interesa. Ali ti privatni 
interesi imaju u stranci svog legalnog zastupnika, pa nastaje pitanje, 
kako daleko smije ići skrb upravne vlasti oko tih privatnih interesa, 


dok ih i istodobno zastupa samo interesirano lice. Kod zaštite javnog | 


interesa nema tog pitanja, jer dokle seže javni interes, ima da uz- 
makne privatni. No kod privatnog interesa ujedared se pojavljuju, 
u takvim slučajevima, dva zastupnika. S gledišta policijske države 
ne bi bilo neprirodno, da se zastupstvo privatnih interesa po samoj 
upravnoj vlasti smatra primarnim, a zastupstvo po samoj stranci 
sekundarnim. S današnjeg pravnog stanovišta, kao i načemog sta- 
novišta o položaju stranke u upravnom postupku, mora da važi 
«pravo protivna teza. Upravna vlast stoji ovdje u pozadini i istupa 
in subsidio kad vidi, da sama stranka nije sposobna da zaštiti svoje 
pravo odnosno pravom zaštićen interes. Protiv izrične volje stranke 


ne djeluje ovdje uopće upravna vlast. To bi značilo stavljati stranku | 


pod kuratelu. Obzirom na to postupa ovdje upravna vlast vrlo ela- 
stično i prilagođuje svoj postupak konkretnom slučaju i konkretnoj 
stranci. Kod neupućenijih i siromašnijih stranaka bit će njena dje- 
latnost intenzivnija, a kod upućenijih i imućnijih manje intenzivna. 
No kod zastupstva i zaštite iz ureda takih privatnih interesa nastaje 
dalja komplikacija u slučajevima, gdje se spram vlasti ne nalazi 
samo jedna stranka, već dvije ili više stranaka, koje između sebe 


vode neki spor. Tu mora upravna vlast da pazi u provedbi načela | 


jednakosti stranaka, da ne zaštićujući prekomjerno jedan privatni 
interes ne povrijedi drugi. Jer u pomanikanju naročitih zakonskih 
ustanova ne smije upravna vlast da pogoduje jednom privatnom 
interesu na štetu drugoga. Kod toga će se moći upravna vlast nai- 
sigurnije orijentirati u pravcu materijalne istine, poduzimajući sva 
sredstva da dođe do iste. Ovdje se naročito tretira i pitanje, da li 


10) Vidi naročito $ 39. zadr. zak., $ 22. i 34. prov. mu nar. i $ 1—4. 
prov. nar. zadružnoj noveli.Naročito ie karakteristično, da je kod posljed- 
njih propisa proširena dužnost upravnih vlasti, da iz ureda dobavljaiu po- 
trebne isprave. a 
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može viša nadzorna vlast iz ureda, a bez žalbe dotične stranke, ka- 
sirati neko rješenje zbog zaštite privatnog interesa straznke. Austrij- 
ska upravna praksa dozvoljava taku kasaciju samo zbog zaštite 
javnih interesa. A zbog zaštite privatnog interesa samo kraj izrične 
zakonske odredbe. Inače smatra, da bi takom kasacijom bila povrije- 
đena prava trećih lica, pa ju zbog te povrede smatra nedopustivom. 
I kod naše upravne prakse postojala je ova ideja. No zbog široke 
primjene kasacije iž ureda javljalo se u starijoj praksi i protivno 
stanovište, koje je dozvoljavalo ovakvu kasaciju u privatnom inte- 
resu. Kako je vršenje ovake široke kasacije uopće zbog novo ustro- 
jenih upravnih sudova, izgubilo svoiu prijašnju važnost i potrebu, 
valia očekivati, da će novija upravna praksa biti u tom pravcu je- 
dinstvenija i provoditi ovu ideju u svoj čistoći. Tako se i u nas može 
dozvoliti taka kasacija iz ureda zbog zaštite privatnih interesa, a 
gdje se tom kasacijom podjedno dira u prava i pravom zaštićene 
interese trećih lica, samo ondje, gdje zakon izrično nalaže, da se 
ima na to iz ureda paziti. Tako primjerice naš zakon o komasaciji 
zemljišta (S 66.) izrično stavlja u dužnost zemaljskom komasacijo- 
nom povjerenstvu, da ureda radi odstranjuje sve mate opažene u 
komasacijonom postupku, kojima su povrijeđena prava pojedinih 
učesnika. Ne bi bilo pravilno ovu iznimnu ustanovu naprosto primi- 
jeniti i na sve druge agrarno-prave stvari. 

Kakogod je opsežna inkvizicijona maksima u upravnom po- 
stupku, a ona opet ne istiskuje posvema raspravne. Za mnoge 
stvari privatnog interesa važi raspravna maksima. Vrijedi to naro- 
čito u onim slučajevima, gdje se stranci propisuje izvjesni formalni 
podnesak i doprinošenje raznih isprava i podataka. Ako to ona pro- 
pusti, ne će moći i prodrijeti sa svojim zahtjevom. Kako smo vidjeli 
u prednjem primjeru iz zakona o nužnim prolazima, može da to na- 
stupi i kod agrarnog prava, gdje je naše upravno pravo osobito 
sklono, da razvije inkvizicijonu maksimu. Ako se nasuprot tome u 
nas katkada pronosi tvrdnja, da od inkvizicijonog načela nema u 
upravnom postupku izuzetka, onda je to posve netačno. Inkvizici- 
iona je maksima samo dominanta u našem upravnom postupku. 


5. NAČELO MATERIJALNE ISTINE. 


Iz onoga što je naprijed rečeno za opravdanje inkvizicijone 
maksime izilazi i potreba, da upravni postupak teži za materijalnom 
istinom. Ali košto god smo vidjeli, da u upravnom postupku ne vlada 
samo isključivo inkvizicijona maksima, moramo isto zaključiti i za 
materijalnu istinu. Ona seže nesumnjivo tako daleko, dokle ide i 
Javni interes. Već je drugačije kod onih privatnih interesa, na koje 
Se mora iz ureda paziti. Dispozicijom stranke vezana je upravna 
Vlast i zbog toga je probijeno načelo materijalne istine. Pogotovo 
to važi za one privatne interese, koji su ostavljeni brizi stranaka 
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i gdje propusti tih stranaka nepovolino djeluju na te interese. Da 
se vratimo na naš raniji primjer. Ma kako bila notorna činjenica, da 


je neka nekretnina ostala bez putne veze, ne će moći posjednik tih. 


nekretnina doći do nužnog prolaza, ako ne doprinese gruntovne 
izvatke o dotičnim nekretninama. 


6. USMENOST I PISMENOST. 


Kad se govori u postupku o načelu usmenosti i pismenosti, ra- 
zumjevaju se pod tim dvije razne stvari. Najprije se misli na formu, 
u kojoj vlast, stranke i ostala lica opće u postupku. Ako je to op- 
ćenje usmeno, govori se o usmenom; a ako je pismeno, o pismenom 
postupku. No po pravom telhnićkom smislu riječi odlučno je za to 
lučenje, da li dotična vlast donosi svoje rješenje na osnovu usmene 
ili pismene podloge. Kraj take pismene podloge važi formalno na- 
čelo: quod non est in actis, non est in mundo. Ovo je drugo lučenje 
prikladnije kod civilnog procesa, gdje u tom pravcu ide progres od 
pismenog postupka k usmenom. Naprotiv kad se govori u upravnom 
postupku o načelu usmenosti ili pismenosti, misli se redovno na 


formu očitovanja. Kako u svakom procesu ima i usmenih i pismenih . 


očitovanja, može se govoriti samo o prevazi jednog ili drugog ili se 
može kod pojedinih procesualnih čina ispitivati, da li se oni podu- 
zimaju u usmenoj ili pismenoj formi. Upravni je postupak pun take 
pismenosti: pismeni podnesci stranaka, konačna i međutomna rije- 
šenja vlasti, pismeno općenje s drugim vlastima, rekvizicija akata, 
žalbe stranaka, razni projekti, mjerničke osnove, pismeni nalazi i 
mnijenje stručnjaka, isprave itd. Napose kod stranačkih podnesaka, 
kojima se pokreće postupak, važi u pravilu načelo, da se take molbe 
mogu predavati i usmeno u zapisnik kod upravne vlasti. Time ie 
stranci podijeljena samo naročita olakšica.) Stranka može, ali ne 
mora molbe usmeno podnositi, već se može poslužiti i pismenim 
podneskom. No za mnoge podneske važe i posebni, strogo formalni 
propisi, koji obvezuju stranku na održanje tih formalnosti. Tako 
ovdje kod podnesaka, kojim se zameće postupak, znači usmenost 
za stranku olakšicu, kojom se može poslužiti u većini slučajeva; 
dok nasuprot pismenost znači teret, kojim se može uvijek, a katkad 
i mora poslužiti. Slično vrijedi i kod žalba, koje se podnose na višu 
vlast. Drugačije stoji kod rasprave. Ta je u pravilu usmena, i 
stranka daje sama, odnosno preko svog punomoćnika, usmena oči- 
tovanja. Pismena može ovaka očitovanja ovdje stranka samo iz- 
nimno davati i ona imaju značaj jedne olakšice, jer oslobađaju 
stranku od ličnog dolaženja na raspravu.) Dakle upravo okrenuto 


1) Vidi $ 79. ured. nap. 

*) Tako primi. mogu po obrtnom zak. ($S 27.) lica, koia prigovaraju 
podizanju opasne obrtne »posaonice« svoj prigovor ili iznijeti usmeno na 
raspravi ili ga podnijeti pismeno. Prema prov. nar. k zak. o nužnim prola- 
zima ($ 12.). mogu na raspravi vjerovnici svoja očitovania predložiti pis- 
meno. 
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nego što je to kod podneska, kojim se zameće postupak odnosno 
kod žalbe na višu vlast. Kad se u nas govori, da je upravni postupak 
usmeni, “redovno se misli samo na raspravni dio postupka. Tu je 
usmenost naročito podvukla već navedena ustanova $ 33. prov. nar. 
zadr. zak., koja u svojoj trećoj st. kaže: »Pošto je prema tome po- 
stupak usmen, ne smiju se u raspravni zapisnik primati ni pismeni 
podnesci, ni usmena razlaganja zastupnika pojedinih stranaka.« 
Glavna je intencija te ustanove, da se raspravni zapisnik obrani od 
opsežnih odvjetničkih alegata. Nioj je očito lebdio pred očima za- 
strašujući primjer naše civilno-procesualne prakse. Nu u nas se ova 
ustanova intenzivno primjenjuje na čitav upravni postupak i tumači 
kao da stranke ne bi bile ovlaštene podnositi i pismena očitovanja 
za raspravnog: dijela nekog postupka. Uistinu nisu taka pismena 
očitovanja protivna duhu upravnog postupka. Naravno, ako je 
upravnik ovlašten da traži od stranke, da ona lično pristupi ras- 
pravi i da se ne zadovolji prisustvom njenog punomoćnika, još je 
većma ovlašten, da pod stanovitim uvijetima otkloni pismeno i traži 
usmeno očitovanje. S druge strane može i upravna vlast povrijediti 
procesualna prava stranke, kad neopravdano odustane od usmenog 
postupka. I stranka može sa svoje strane imati vrlo živ interes na 
usmenoj raspravi. No u glavnom se može za raspravu reći, da u 
nedostatku obligatorne zakonske odredbe ovisi o ocjeni upravnog 
činovnika, da li će izabrati usmenu ili pismenu formu. No protivilo 
bi se ekonomičnosti upravnog postupka, kad bi se nepotrebno 
stranci branilo tako pismeno očitovanje i u onim slučajevima, gdje 
je to bez štete za polučenje cilja upravnog postupka, a napose bez 
štete po javni interes. Taku principijelnu važnost može imati samo 
usmenost u strogo tehničkom smislu riječi, t. i. kad vlast donosi 
svoje rješenje temeljem usmenog supstrata. To je onda, kad čitav 
Postupak počiva na načelu neposrednosti i usmenosti, pa rješenje 
može donijeti samo onaj sudac odnosno upravnik, koji je vodio ci- 
jelu raspravu. Ako se taj izmijeni tečajem rasprave, da mora novi 
sudac odnosno upravnik iznova provesti cijelu raspravu.) Ova su 
načela ali posve strana našem upravnom postupku. Uzmimo primje- 
Tice zadružno diobe stvari, na koje se neposredno odnosi citirana 
odredba. Rasprave se ovdje često vuku kroz godine, i kad se ko- 
načno izriče diobna odluka, donosi ju vrlo često lice, koje uopće 
Nije provađalo raspravu ili barem nije provelo čitavu raspravu. Pa 
kad tu odluku izriče i isto lice, izriče ju u bitnosti temeljem pisme- 
Nog supstrata. 'Zato načelo usmenosti, i u formalnom smislu riječi, 
Nema u našem upravnom postupku onako velikog značenja, kako 
mu se to obično pripisuje. 

Da se podnesci neke stranke daju na pismeno očitovanje protu- 
Stranci, ne bi se istina uvijek protivilo duhu upravnog postupka. 


%) To je načelo naročito oživotvoreno u našem maličnom postupniku 
(S 67.) i zato on zna za strogu odredbu, da se rasprava pred sucem vođi 
usmeno i da niic dopušteno čitati pismenih sastavaka ($ 13.). Slično je i kod 
Novog austrijskog civilnog procesa. 
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Naročito ne u onim slučajevima, gdje se između stranaka vodi sličan 
spor kao i pred civilnim sucem. No kako smo već prije naveli kod 
stranačkih žalbi na višu vlast, nije uopće naš upravni postupak 


sklon toj ideji. Drugačije stoji kod upravnih sudova, pa i specijalnih 


upravnih sudova, naročito kod uprave za zaštitu industrijske svo- 
jine. I kod proglašenja nekog rješenja usmenost je u pravilu sekun- 
darnog značenja. Ali ima i okrenutih slučajeva, gdje je usmeno pro- 
glašenje primarno, a pismeno fakultativno.) 

Čak i u postupku pred upravnim sudovima, koji sude naknadno, 
nakon što su upravne vlasti riješile neku stvar, nema usmenost 
onog značenja kao u civilnom postupku. Visina, na kojoj stoje rje- 
šenja francuskog državnog savjeta, ima se naročito pripisati jed- 
nom vrlo podesnom postupku. No temeljem je tog postupka na- 
čelo pismenosti. Usmene rasprave pred franc. državnim savjetori 


imaju samo sekundarnu važnost. One samo upotpunjuju pismeni. 


glavni supstrat“) Za bečko se pače upravno sudište čuju i glasovi, 
da je ova usmenost kao čisto plediranje posve nepotrebna tako 
dugo, dok sude učeni suci.) Po našem mišljenju njegova je važnost 
u tome, što daje izvjesne garancije, da bude stvar temeljito pretresena. 
Jer baš rješenja, koja se donose kolegijalno, kriju u sebi opasnost po- 


vršnog pretresa. Referentova se odgovornost smanjuje, a ostali su čla-. 


novi kolegija slabo u stvar upućeni. I tako vrlo rado kolegijalna rie- 
šenia pokazuju tendenciju jednom mrtvilu, jednom prostom preuzi- 
manju referentovih predloga, koji bi opet sa svoje strane bio. re- 
dovno mnogo rigorozniji, da ta rješenja donosi pod svojom isklju- 
čivom odgovornošću. Zato treba kod kolegijalnog rješavanja pro- 
naći elemente, koji će potresti tim mrtvilom i izazvati temeljiti pre- 
tres, Prednost je postupka pred francuskim državnim savjetom, što 
je ono pronašlo više takih elemenata, a naročito osobu »minist&ere 
public«, koji je kod davanja svog mišljenja od vlade nezavisan i koji 
je od kapitalne važnosti po razvoj judikature francuskog državnog 
savieta. Sličnu funkciju vrše i usmene rasprave. Konačno stavimo 
posve otvoreno pitanje: Nije li potrebno, da se i u našem državnom 
.savietu — koje u opreci spram upravnog suda ne zna za usmeno 
ročište sa strankama — uvedu slični elementi podstreka?") A u tome 
upravo i leži najveći interes stranke, da njena «stvar bude pred 
upravnim sudovima temeljito pretresena. : 


“) Tako se primi. po obrt. zak. ($ 180.) ima kod obrtne oblasti prve. 
ss odluka usmeno proglasiti, a na zahtjev stranaka izdati također pis- 
meno. 

RI Dareste str. 651., Berthćlemy str. 1142., Hauriou str. 993. 

) Usporedi naročito Spiegel str. 94. 

?) U našoi je javnosti posve ispravno opetovano iznešeno, da ie 
uredba o poslovnom redu u drž. savietu'i upravnim sudovima povrijedila 
sam zakon odredivši pred državnim savjetom pismeni postupak i onda, 
kad on sudi u prvoj i posljednioi molbi. U smislu samog zakona morala bi 
se u tom slučaju i kod državnog savjeta provoditi usmena rasprava sa 
strankama, dok bi pismeni postupak važio onda, kad državni saviet rie- 
šava kao druga molba povodom, žalbe protiv upravnog suda (uspor. o tome 
iz rasprave Prof. Stefanovića, Policija god. 1924. str. 252—4.). 
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7. POSREDNOST I NEPOSREDNOST. 


Kod neposrednog postupka sabire materijal, potreban za dono- 
šenje rješenja, ono isto lice, koje na temelju tog materijala donosi i 
samo rješenje. Okrenuto su kod posrednog postupka ova lica raz- 


lična. Teoretski posmatrano, upravni je postupak u pravilu po- 


sredan. Uprava je redovno organizovana monokratski. Na čelu 
ureda stoji šef, pod čijom se ličnom odgovornošću izdaju upravni 
akti. Uzmimo naročito pojedina ministarstva, pa poslove opće 
uprave, kojima stoji na čelu u oblasti veliki župan, a u srezu sreski 
poglavar.) Kadagod ovdje šef lično sam ne sabire materijal — što 
važi u većini slučajeva — donosi on svoju mjerodavnu odluku po- 
sredno. Praktički uzev, stvar ne stoji tako strogo. Jer u ogromnoj 
većini slučajeva stvarno taj šef ne donosi novu odluku, već samo 
formalno aprobira ono, što je riješio referent. A u važnijim sluča- 
jevima, koji šefu naročito leže na srcu, daje unaprijed uputu refe- 
rentu ili ih lično sam rješava. Važniji je slučaj posrednog rješavanja, 
kad materijal pribiru lica uopće izvan dotične vlasti. Iz ekonomskih 
razloga preslušavaju stranke, svjedoke i vještake druge zamoljene 
vlasti, u čijem područiu ova lica stanuju, a ne sama raspravna vlast, 
Dok su to vlasti istog reda, primjerice sreski poglavar, nije to neka 
naročita pojava. Slično nailazimo i u sudskom postupku, Iz načela 
saslušanja stranke slijedi, da se taka saslušanja moraju predočiti na 
očitovanje stranci, koja kod njih nije bila prisutna. Po našim ie 
pojedinim zakonima vrlo česti slučaj, da pojedina procesualna djela 
obavlia općina kao neki pomoćni organ sreskog poglavara. Zato je 
bila obično od upliva ideja, da se strankama prištedi nepotrebno 


“ dolaženje .sreskom poglavaru, bolje lokalno poznavanje općine i 


slično. Našom praksom su ove zakonske ustanove u velikom opsegu 
proširene. To ide često i odveć daleko i ne može se opravdati s pro- 
cesualnog gledišta. Naročito se mora zabaciti, što sreski poglavari 
daju često u upravno-kaznenim stvarima čitavu raspravu provesti 
po općinskom poglavarstvu i po njemu ispuniti kazneni registar, a 
onda sami izreknu samo presudu“) Baš u upravno-kaznenim stva- 
rima, čiii se raspravni rezultat unosi u mršave kaznene registre, 
ne može se trpiti ovaka posrednost. I stranka ima pravo, da se u 
vanzakonskim slučajevima ogradi od toga, da raspravu vodi nena- 
dležna vlast i da traži, da rasprava bude provedena i ona preslu- 


1) Kako je ovdije jak monokratski momenat, vidliivo ie iz same je- 
zične strane. Ne govori se više o ministarstvu već o ministru, ne više o 
oblasti ili županiji, nego velikom županu, ne više o kotarskoj oblasti, nego 
O sreskom poglavaru. 

*) U sadanioj upravnoi praksi biva to naročito kod poljskih šteta. 
Prema zak. o poliskom redarstvu od god. 1873. nadležne su u tim stvarima 
u prvoj molbi kod šteta do 50 forinti općinska poglavarstva, a kod šteta 
nad tom svotom kotarske oblasti ($ 37. i 38.). Naše zakonodavstvo nije ioš 
saobrazilo ovu svotu današnjim prilikama, a praksa ie tim postupkom dje- 
lomično našla remedij ovom legislatornom propustu. : 
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mašina ana 


šana po samoi nadležnoj vlasti. Naročito je u stvarima zamršenije 
naravi za stranku vrlo neprijatno, što sreski poglavar donosi rje- 
šenje temeljem rasprave provedene po općinskom poglavarstvu. 
Ovo je nepovoljno i zbog procesualnih troškova. Stranka vrlo često 
mora snositi naiprije troškove općinskog poglavarstva, a kasnije — 
jer često dolazi do raznih nadopunjenja — i dalje troškove sreskog 
poglavara. Klasičan primjer, kako je nezgodan takav posredan po- 
stupak, pruža nam naš zakon o nužnim prolazima. Radi se o jednom 
kompliciranijem pravnom odnosu, pa opet čitavu raspravu provodi 
općinski odbor za uređenje prolaza stavljajući konačni predlog, 
dok presudu izriče temeljem ovog predloga sreski poglavar. Stvarno 
se u praksi taj postupak pokazao nevaljanim, slijede silna nadopu- 
njenja, pa i česta naknada izaslanja sreskog poglavara, što je sve 
za stranke vrlo tegotno. Zato bi bila vrlo potrebna reforma ovog 
postupka“) Uopće se može reći, da je u tom pravcu predaleko 
otišla posrednost u našem upravnom postupku i da po nioj strada 
položaj stranke. 

S druge strane ima i momenata u upravnom postupku, koji po- 
&oduju neposrednosti. Upravni postupak neka je brz i jeftin, a to 
se postizava naročito neposrednošću. Tako primjerice, kad određuje 
uredovni nap. od god. 1855. ($ 86.), da izvan uredovnog sjedišta 
izaslani izaslanik kotarske oblasti ima sve raspraviti usmeno i po 
mogućnosti okončati. Tendenciia i potreba neposrednog postupka 
osobito je jaka u upravno-kaznenim stvarima. Tako ovdje određuje 
naredba od 5. III. 1858. glede prekršaja, koji spadaju u krug uredo- 
vanja političkih vlasti ($ 6.) kao i zak. od 24. X. 1872. (S 8.)"), da u 
upravno-kaznenim stvarima treba težiti, da se postupak jednom je- 
dinom raspravom dovrši i odmah na svršetku iste oglasi presuda 
okrivljeniku. Sličnih ustanova nalazimo i u drugim zakonima (primi. 
$ 86. prov. nar. obrtnom zak.). 

Sve u svemu, u upravnom gritode nije tako iednostavna 
stvar kao u civilnom postupku, da bi se moglo načelo neposrednosti 
u svoj čistoći provesti. Ima momenata, koji vode posrednosti, a ima 
ih koii vode neposrednosti. Kad se stvar posmatra s čisto teoret- 
skog gledišta, mora se pače reći, da upravni postupak naginje 
većma načelu posrednosti. Redovno ie u interesu stranke, da se ta 
posrednost odviše ne napne. 


8. EKONOMIČNOST. 


Ovo načelo obuhvaća načela, da upravni postupak bude nefor- 
malan, svrsi shodan, brz i jeftin. Neformalnost upravnog postupka 
nije velikim dijelom nikakva vrlina već nedostatak upravnog po- 
stupka. Ona je posliedica stanja, što upravni postupak nije velikim 


5) Općinski bi odbor mogao kod toga ostati, ali se stegnuti na funk- 
ciju savjetovanja. 
4) Prva važi za bivši privincijal, a druga za bivše krajiško područic. 


68 


dijelom normiran. Ispravna je tvrdnja, da upravni postupak ne pod- 
nosi onako detaljno normiranje košto ga ima civilni proces. Naro- 
čito ne podnosi suviše uniformne propise, jer mnoge upravne stvari 
traže specijalizovanje. No upravnom je postupku i te kako potrebno, 
da mu budu osnovna načela normirana. S druge strane leži u naravi 
upravnog postupka, da čvrsto drži pred očima svoj objektivni cili 
i da se ne da suviše stegnuti formalnim postupovnim propisima, po 


kojima bi moglo polučenje ovog cilja doći u pogibao. Zato je on u 


slučaju prešnosti ili kake veće pogibelji spreman da odbaci i ono 
malo formalno-postupovnih propisa, kojih ima.) Ili će kod jedno- 


 stavnijih slučajeva s razloga ekonomičnosti odustati od provedbe 


po opsežniiim formalnim propisima) Ali i ne gledajući na te slu- 
čajeve odustajanja od postojećih postupovnih formalnosti, već su i 
sami propisi udešeni u upravnom postupku tako, da svojom formal- 
nošću ne uguše akciju vlasti i stranaka, a ni polučenje postupovne 
svrhe. U tom se smislu može govoriti o dobrim stranama neformal- 
nog upravnog postupka“) Ali i ta neformalnost znači za stranku 
često dvosjekli mač. I ta neformalnost može na nien položaj da dje- 
luje ne samo povoljno već i nepovoljno, jer ioj ovdie prijeti opasnost 
3 mre od prehvata protustranke, već i od prehvata same upravne 
vlasti. 


Kad se govori o načelu svrsi shodnosti, misli se naročito, da 
upravno procesualni propisi ne budu suviše formalni, već da budu 
dovoljno elastični, da se uvijek postigne svrha konkretnog po- 
stupka. Proces ima kao sredstvo da bude udešeno i podređeno cilju, 
za kojim teži. Upravni je postupak zbog toga sklon, da prelazi preko 
formalno-procesualnih nedostataka, koji ne utiču na sadržaj uprav- 
nog akta. Samo se ovdje mora postupati s najvećim oprezom, ier 
može i biti samo prividno, da je neki procesualni nedostatak ostao 
bez takogo utjecaja. 


U isti rod spada i načelo, da upravni postupak bude brz i jeftin. 
Čitavo načelo ekonomičnosti upravnog procesa može po stranku 
biti dobro i zlo. Ono u tom pravcu stalno djeluje vrlo relativno. 


# Tako primi. kod vodogradnja ili uporaba vode može se u prešnim 
slučajevima ili kad prijeti pogibao, da bi uz obdržavanje formalnosti mogla 


nastati velika šteta, i bez toga privremeno dozvoliti, da se izvedu potrebne 


radnje. ($ 26. prov. nar. k zak. o vod. pr.). 


*) Tako primi., kad zak. o vod, pr. ($ 125.) određuje, da kod vodo- 
građevina manje važnosti može zemaljska vlada (sada ministarstvo polio- 
Privrede i voda) na vrijeme ili trajno odriješiti interesente zadruge za re- 
Suliranje ili porabu vode propisanih formalnosti. Jednako se može privolom 
iste vlasti prema zak. o uređenju zemljišnih zajedn. ($ 94.) odustati od pro- 
Pisanih ustanova glede uređenja zemljišne zajednice. 


5) Vidjeti $ 78. ured. nap. 
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9. JAVNOST. 


Nema pozitivno pravne ustanove, na kojoj bi se mogla temeljiti 
javnost upravnog postupka u tom smislu, da joj može prisustvovati 


i nezainteresovana javnost. Nju pripuštaju samo iznimno k raspravi 


neki specijalni zakoni. Šta više, ovdje se može jasno zapaziti iz- 
vjesno ustručavanja upravnog postupka od šire javnosti. To važi 
načelno i u upravno-kaznenom postupku, kojemu jednako ne mogi 
prisustvovati nezaposleni posmatrači“) U toj se točci upravni po- 
stupak bitno razlikuje od sudskog. Protivno ie načelo upravnog po- 
stupka vidni ostatak policijske države. U duhu je sudskog postupka 
primijenjeno načelo javnosti kod javnih ročišta naših prvomolbenih 
upravnih sudova. I načelo je javnosti u stanju da ojača položai 
stranke baš u odnosu spram raspravne vlasti. ' 

Kad se dakle uopće govori o javnosti upravnog postupka, ne 
misli se toliko na širu javnost, koliko da postupak bude javan i 
otvoren spram samih stranaka, Tu već jače djeluje ideja pravne dr- 
žave protiv oprečnog shvaćanja policijske države. Javnost znači 
prije svega za stranke, da im se barem naknadno predoči onaj re- 


zultat ispitivania odnosno dokazivanja, koji je u njihovoj odsutnosti“ 


proveden. Dalje je važno ovlaštenje stranaka, da ugledaju u spise 
i da si prave .prepis. Ono je vrlo slabo regulisano našim pozitivno 
pravnim propisima"), već se razvilo putem prakse iz općih načela 
pravne države. No u aktima ima uvijek spisa interne oblasne na- 
ravi, zatim i spisa trećih lica, koji se katkad moraju ustegnuti od 


javnosti (primjerice poslovna tajna nekog poduzeća), premda u, 


načelu mora da važi javnost onih privatnih isprava, koje su sastavni 
dio službenog akta. Tako ima oblast opsežno pravo rasuđivanja"), 
koje će dijelove spisa isključiti od uvida odnosno prepisa stranaka. 
U tom je pravcu uopće u upravnom postupku stanje mnogo deli- 
katnije nego u civilnom postupku. Zato je vrlo poučan primjer nove 
austrijske kodifikacije, koja je ovdije u velikom opsegu ostavila 
slobodnu ocjenu upravne vlasti, pa ovo stranačko pravo ima vrlo 
slabe garancije. 

U vezi je s time i pravo stranke, da se i u drugom sporu pred 
sudskom ili upravnom vlasti poziva na izvjesne procesualne spise. 
Iz dužnosti međusobnog podupiranja državnih vlasti slijedi, da si te 
vlasti međusobno dostavljaju i šalju ove spise. 


ad 1) Prema osnovi našeg zakona o istupima ($ 182.) mogu ispitu okriv- 
ljenikovom prisustvovati dva svjedoka samo onda, ako on to zahtieva. 

*) Naravno, da je i naš ured. nap. u duhu policijske države vrlo slabo 
regulisao ovo pitanje. Izrično priznaje ($ 83.) stranci pravo, da traži prepis 
onog zapisnika, kad se u »stvari privatnoj sporazumljenjem stranaka ukine 
predmet tražbine ili pritužbe«. 

K:. Po čl. 33. uredbe o poslovnom redu u drž. savi. i upr. sud ne smiiu 
se ni u upravno-sudskom postupku bez odobrenia upravne vlasti pročitati 
na javnoj sjednici ni dati na uviđaj strankama dokumenti povjerliive pri- 
rode iz upravnih spisa. 
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10. RASTAVLJANJE UPRAVNOG POSTUPKA U POJEDINE 
ODSJEKE (STADIJE). 


I upravni se postupak može pojmovno rastaviti u više stadija. 
Stadij zametanja, ispitujući, donošenje glavnog upravnog akta, žal- 
beni i ovršni. No pojedine upravne stvari pokazuju tu osebinu, što 
ti stadiji nisu točno odijeleni, pa mogu i sasma iščeznuti. U slučaje- 
vima vršenja redarstvene sigurnosti ili tako zvane policije nužde 
počinje se odmah u početku sa samim izvršenjem. I zametanje 
upravnog postupka povlači za sobom važne pravne posljedice. U 
upravno-kaznenom postupku prekida se naročito po njemu za- 
stara“) U pravilu zameće oblast postupak neformalno, običnim pro- 
cesualnim činom, primjerice što izdaie poziv strankama za ras- 
pravu. Iznimno se upravni postupak zameće i zasebnim formalnim 
aktom. Ispitujući postupak (Ermittlungsverfahren) ima za svrhu, da 
uglavi supstrat, koji je potreban za donošenje upravnog akta. Ne 
možemo govoriti o raspravnom stadiju, ier taka rasprava često ot- 
pada u upravnom postupku. Još manje možemo govoriti o dokaznom 
postupku, jer se, zbog prevlasti inkvizicijone maksime, radi u 
upravnom postupku o jednoj oblasnoj dužnosti. Stranka dokazuje, 


. dok je dužnost oblasti, da ispituje i uglavljuje. Ispitujući postupak 


predleži uvijek i ako često spram van nije vidljiv. i stvarno posve 
izmiješan sa samim donašanjem upravnog akta (primjerice, kad se 
temeljem neke molbe izdaje oružni list). Ako su ta prva tri stadija 
često isprepletena, to se već jače manifestuje individualnost žalbe- 
nog i ovršnog stadija. Strogo lučenje stadija donosi strankama, kao 
i legalni poredak postupka spram arbitrarnog, i dobro i zlo. Dobro, 


1) U pravilu važi rok zastare od 3 mjeseca ($ 4. naredbe ministarstva 
od 3. IV. 1855. — za bivši privincijal — i $ 4. okruž. glav. zabovied. od 16. 
IX. 1873. — za bivše kraj. područie). Pored ovog roka od opće i supsidi- 
jarne važnosti donose specijalni propisi i posebne zastarne rokove. Tako 
primjerice po čl. III. patenta od 24. VI. 1857. važi kod prekršaja šumskog 
zak. rok zastare od 6 mjeseci. Isti rok važi i u kaznanom postupku kod 
obrtnih prekršaia ($ 59. prov. nar. k obrt. zak.); za neke prekršaje zak. 0 
vod. pr. ($ 177.); zak. od god. 1906. »o ribarenju u slatkim vodama« i zak. 
od god. 1895. »o zaštiti nasada amerikanske loze«. — Glede prekida zastare 
primijenjuje naša praksa $ 531. k. z. i traži, da bude protiv okrivljenika iz- 
dan oblasni poziv, odnosno dovodna ili uhvatna zapovijed ili tjeralica. U 
koliko specijalni propis drugačije ne određuje, dovolino ie, da bude poziv 
izdan, a nije potrebno, da on bude okrivljeniku i u istinu izručen. Praksa 
prema tome smatra, u pravilu, odlučnim datum oblasnog riešenja, kad ie 
određeno izdanje poziva, a ne kad je ovaj okrivljeniku uručen (vidi Haladi 
I. str. 210.—211.). Uiedno smatra naša praksa, da se zastara prekida ure- 
dovaniem kaznenog suda (Hoholač str. 580.). — Osim ove zastare oblasnog 
progona bio bi od vanredne važnosti u upravno-kaznenom postupku ioš 
dalji rok zastare, unutar kojega je oblast dužna izreći i izvršiti kaznu. Bez 
toga mogu biti stranke izvrgnute stalnim veksacijama upravne vlasti. Naše 
pozitivno-upravno pravo ne zna za takvu principijelnu zastaru, (Iznimno 
određuie prov. nar. k obrtnom zak. ($ 59.), da odmjerena kazna zastaruje 
za godinu dana). Novi austr. upravno-kazneni zakon uvodi i taku opću za- 
staru od 3 godine. : 
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jer je sigurna za svoj položai, a zlo što ju zahvataju zle posljedice, 
ako je u nekom stadiju propustila poduzeti stanovite procesualne 
čine. No u upravnom se postupku mogu i okrenuto tako individuali- 


zovati pojedini dijelovi jedne jedinstvene stvari, da možemo go- , 


voriti i o sastavljanju raznih stvari. To biva naročito onda, kad po- 
jedine dijelove postupka provode razne vlasti (primjerice u nas u 
izvlastbenom postupku glede sastavka osnove i ustanovljenja pred- 
meta ca razliku od odmjerivanja odštete i uvedenja poduzetnika u 
posjed). 


11. NAČELO KONCENTRACIJE. 


Koncentracija postupka može se posmatrati s više gledišta. 
Naipriie, da se u interesu jedinstvenog rješenja stvari, koje bi mo- 


rale rješavati više vlasti, dodijeluju jednoj vlasti. Taka je koncen-. 


tracija u nas postignuta naročito organizacijom opće uprave. Bez 
nje bi moralo svako nadleštvo napose istupati. Klasičan primjer take 
jake koncentracije, koja je obuhvatila poslove i sudske i upravne 
nadležnosti, sačinjavaju naša komasacijona odnosno razgodbena 
povjerenstva, koja su i zbog toga sastavljena mješovito od sudaca, 
upravnih činovnika i stručnjaka. Taka je koncentracija za stranku 
povolina, jer joj olakšava saobraćaj s vlašću. ; 


Koncentracija postupka postizava se i kumuliranjem raznih. 


stvari, za koje je nadležna ista vlast. Ona se provodi i u modernom 
civilnom procesu. Za nas je naročito od interesa objektvna kumu- 
lacija, gdje isti tužitelj istom tužbom kumulira više pravnih stvari 
protiv istog tuženoga, kod česa se ne traži naročiti koneksitet ovih 
stvari. Ako ima još uz to i raznih lica, govori se o subjektivnoj i 
objektivnoj kumulaciji. Upravni postupak, općenito uzev, nije sklon 
takoj kumulaciji. Na to djeluje naročito organizacija viših upravnih 
vlasti. koja je strogo specijalizovana, pa ne podnosi kumuliranje 
raznovrsnih stvari“) Slično se primjećuje i u upravno-kaznenim 


2) U nas u tom pravcu naročito propisuje banska naredba od 7. VI 
1905. »o ujednostručenju poslovodstva kod upravnih oblasti« ($ 6.), da u 
načelu valia sa svakom stvari za sebe postupati. »Podnesci, koji se dotiču 
raznih stvari, neka se bilo vrate donositeliu, da ih shodno preradi, ili gdje 
to ne bi bilo podesno, treba započeti posebni postupak na temeliu izva- 
daka ili uredovnih bilježaka«. — Uzmimo primjerice zavičaine stvari, koie 
često stoje. u, najužoj vezi s drugim stvarima. Naičešće je zavičajna stvar 
izazvana, kad se radi o izgonu, o opskrbi, o plaćanju bolno-opskrbnih tro- 
škova ili o vojnoi stavnji nekog lica, čije je zavičajno pravo preporno. Me- 
đutim u smislu općih načela upravnog postupka odreduje naputak od 17. 
XII. 1913. »za rješavanje zavičajnih stvari« ($ 24.), da se sve ovake ras- 
prave imaju zasebice osnovati i dalie voditi. 
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stvarima"), premda je ovdje već jači utiecaj načela k. z. odnosno 
k. p. Tako zvani simultani stečaj, kad se jednim djelom čini više 
prekršaja, prouzrokuje jedinstveni postupak s jednom presudom uz 
primjenu načela k. z. i k. p. Kod tako zv. sukcesivnog stečaja, gdje 
je s više djela počinjeno više prekršaja, već se razlikuje, da li se radi 
o homogenim*) ili heterogenim prekršajima. Takvi se heterogeni 
prekršaji zasebno presuđuju (primjerice netko počini izgred, a iza 
toga ioš i šumsku štetu, pa još i polisku štetu). 

Koncentraciju možemo posmatrati i u svakom posebnom: po- 
stupku. Koncentracija se priie svega tako provodi, da se o svim stva- 
rima, koje se tiču nekog postupka, donosi jedno jedinstveno rje- 
šenje s pravom. jedinstvene žalbe na višu vlast. Naprotiv se kod 
dekoncentracije najprije molbenim putem rješava jedna, a zatim 
druga stvar jedinstvenog postupka.) U tom se pravcu u upravnom 
postupku primjećuje jaka težnja ka koncentraciji. Drugo, može biti 


i koncentracija u tom, da se u stanovitom stadiju postupka moraju 


iscrpsti sva određena sredstva i da se ona ne mogu naknadno do- 
nositi. Stranka se napose na taj način sili, da iznese u pravi čas sve 
činjenice i dokazala, s kojima raspolaže i da ne zavlači postupka. 
Ovo je načelo koncentracije u upravnom postupku znatno slabije 
provedeno nego u civilnom. 


12. DJELOVANJE UPRAVNE. ORGANIZACIJE NA UPRAVNI 
POSTUPAK I POLOŽAJ STRANAKA. 


Sam način, kako je provedena organizacija upravnih vlasti od 
bitnog je utjecaja na čitav upravni postupak i na položaj stranke 
u istome. U tim organizacijono-tehničkim momentima (naročito 
sudska nezavinost) i postoji osnovna razlika između sudstva i 
uprave, pa se zato mogu ovdje i naibolje uočiti karakteristične crte 
upravnog postupka. Govoreći o posrednosti upravnog postupka, 


?) Nar. od 5. III. 1858. dozvoljava ($ 3.), da se pod istim brojem obavi 
rasprava glede više prekršaja samo onda, ako ih ie ista osoba počinila. 
Zak. od god. 1872. (za bivše krajiško područje) ima sličnu ustanovu ($ 6.), 
samo što je ioš upotpunjena daljim uvietom, da budu prekršaji počinjeni 
u isto doba. Zakon ima ovdie prvenstveno u vidu tako zv. simultani stečai 
prekršaja. 


%) Uz to izbija ioš i pomenuti specijalitet u bivšem krajiškom po- 
dručju. 

*) Tako primjerice, ako se u zadružno-diobnim stvarima porodi spor 
O ovlašteniu, mora se ovai naiprije rješiti posebnom odlukom uz pravo 
utoka na višu molbu ($S 35. prov. nar. k zadruž. zak.). Isto važi, ako se 
Porodi spor o pravnoj naravi plemićkih zemliišta ($ 60. iste nar.). Naprotiv 
je kod provedbe potajne diobe strogo provedena koncentracija i nema 
mjesta posebnoi odluci o ovlaštenju. Isto se tako i kod razlaza zadruge 
Eventualni spor o ovlaštenju ne rješava posebnom odlukom, već zajedno 
S pitanjem o razlazu. ' : E : 
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m npeenvom rare vepar moe rr 


već je sprijeda ukazano, kako monokratski provedena organizacija 
uprave dijeluje u pravcu posrednosti postupka. Ovo valja još upot- 
puniti s dalinim organizacijono tehničkim momentima. 


a) Upravna vlast kao zastupnik iavnog interesa u upravnom 
postupku. 


Ako razmotrimo djelovanje upravnog činovnika u postupku sa 
strankama, koji se provodi zbog izdanja autoritativnog upravnog 
akta, to možemo ovo djelovanje svesti na tri funkcije. Njegova je 
glavna zadaća, da donese zaključak, za kojim ide čitavi upravni 
postupak, upravni akt. Toga se radi tečajem čitavog procesa pre- 
tresaju svi za to odlučni momenti. Upravnik ima kod toga pretresa 
svoju drugu funkciju, da ravna čitavim pretresom i da pazi da bude 
sve iznešeno, što je potrebno za donošenie akta. K tome pristupa 
još treća funkcija. Kako upravni postupak, u pravilu, ne zna za po- 
sebnog zastupnika javnog interesa, upravni činovnik dobiva pored 
ove dvije primarne funkcije ioš i treću funkciju, da bude zastup- 
nikom tog javnog interesa. Ogledaimo u pojedinostima ove tri funk- 
cije. 


nosti po shvaćanje čitavog upravnog prava. Da li ta funkcija sadr- 
žaje baš tako suđenje u materijalnom smislu riječi kao i kad sudac 
donosi svoiu presudu? Pitanje je u Vezi s osnovnim shvaćanjem 
uprave. Počiva li uprava baš tako na pravu kao i sudstvo, tako da 
je njeno djelovanje primjenjivanje prava ili se radi o nekom slobod- 
nom djelovanju, koje leži izvan pravne sfere i kojem slobodnom 
djelovanju tek naknadno pristupa pravo s tendencijom, da ga stegne 
i da mu odredi izvjesne granice? Ili, kako se to obično kratko for- 
mulira, znači li pravo temelj ili samo ograničavanje upravne dje- 
latnosti? Ne možemo se potpuno složiti s gledanjem nove austriiske 
normativne škole, kad tai i slične probleme posmatra van vremena 
iz naravi samog prava. Ona upada u tom pravcu u sličnu grješku'), 


1) S druge je strane nesumnjiva zasluga normativne (Kelsenove) škole, 
što je u provedbi svog osnovnog načela: identificiranja države s pravnim 
poretkom, utrla put ispravnom, teoretskom posmatranju moderne, pravne 
države. Kao školski primier starijeg, vrlo raširenog shvaćanja navodimo 
Sarwey-a (Allgemeines Verwaltungsrecht, 1884. str. 37.—38.). Njemu ie 
upravno zakonodavstvo, poput Gneista (Der Rechtsstaat str. 18.), samo 
regulator uprave. »Das Verwaltungsgesetz tritt der Verwaltungstitigkeit 
von Aussen als die das Selbstbestimmungsrecht der Organe der Verwal- 
tung regelnde und beschrinkende Norm gegeniiber, wie das Selbstbestim- 
mungsrecht der Einzelnen durch die Rechtsnormen geregelt und damit 
auch beschrinkt wird. Hienach ist es fiir die Verwaltungstatigkeit be- 
grifflich gleichgiiltig, ob und in wie weit das Verwaltungsorgan in Ausfiih- 
rung einer Rechtsnorm handelt oder nicht. Es ist ebenso begrifiswidrig, als 
unrichtig, vom  Standpunkte des wircklichen  Staatslebens aus zu be- 
haupten, in dem Verfassuugsstaate verwandle sich in Folge der Forderung, 
der Gesetzmissigkeit die Aufgabe der Verwaltung in eine Vollziehung, 


m 
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Odmah se kod prve funkcije javlia pitanie od kardinalne važ- 


koju su činili prije nje teoretici ustavne monarhije ili još prije toga 
teoretici apsolutističke države, kad su političkim i pravnim odno- 
sima svog vremena htjeli dati neku apsolutnu, vanvremensku važ- 
nost. Tako i normativna škola stvarno donosi u svojim glavnim 
tezama samo krajnje teoretske konzekvencije moderne, pravne 


. države. Policijskoj je državi svojstveno strogo pojmovno lučenje 


između sudstva i uprave, i u istinu se po tom njenom shvaćanju 
samo sudsko djelovanje zasniva na pravnom temelju, dok kod 
upravnog djelovanja imaju pravni propisi više značaj ograriičavanja 
jedne slobodne djelatnosti. Naprotiv leži u bitnim načelima moderne, 
ustavne i pravne države protivno stanovište. — Francusko je javno 
pravo gvozdeno provelo načelo tako zv. diobe vlasti. Stvarno se ne 
radi ni o kakvoj pravnoj istini, već o jednoj tekovini posve političke 
naravi. Naročito je francuska revolucija bila vrlo nepovjerljiva 
spram sudova, smatrajući ih leglom reakcije i bojeći se, da će ti su- 
dovi slično ometati njene reforme, košto su to radili Ljudevitu XVI. 
No baš taj momenat, što je uprava ne manje izvršivanje prava nego 
i sud, djeluje djelomično na noviju francusku teoriju, da ona ne go- 
vori više o trodiobi državne vlasti, već samo o diobi legislativne i 
eksekutivne vlasti, pa posmatra upravu i pravosuđe samo kao dvije 
grane istog debla: eksekutivne vlasti“) Sa stanovišta moderne, 
ustavne i pravne države ne može o temelju državne upravne dje- 
latnosti biti nikakvih sumnia. Malo je delikatno bilo to pitanje za 
teoretike ustavne monarhije, a što i oni redovno taj problem gle- 
daju na način apsolutističke države, bio je zato odlučan politički 
momenat, da se upravna vlast stavi pod monarha, a izuzme ispod 
demokratskog zakonodavstva.) 

Nesumnjivo se“ dakle u modernoj, pravnoj državi osniva 
upravna djelatnost jednako na pravnim temeljima kao i sudska dje- 
latnost. Prema tome, kad upravni činovnik nakon dovršenog uprav- 
«0 postupka, a na osnovu istoga uglavliuje učin, mora taj kon- 
kretni učin jednako kao i sudac supsumovati pod apstraktnu pravnu 
normu i odavle povući zaključak. A ovaj silogizam i jeste upravo 


bitan za pojam suđenja u materijalnom smislu riječi. Funkcija uprav- 


nog činovnika, kad po dovršenom upravnom postupku donosi 


des Gesetzes oder in einen Auftrag des Gesetzgebers«. — Naprotiv je. 


Merklu (II. str. 20.—21.) kao iednom od protagonista normativne škole, i 
sudstvo i uprava samo izvršivanje zakona. «Die beiden Teilbereiche des 
kurz als Vollziehnug bezeichneten Funktionskomplexes, die beiden Tochter- 
funktionen im Verhiiltnis zur Gesetzgebung, Schwesterfunktionen im ge- 
genseitigen Verhiltnis sind die Gerichtsbarkeit und die Verwaltung. Die 
actio finium regundorum zwischen Gesetzgebung und Verwaltung lisst die 
Verwaltung als einen Teilbereich der untergesetzlichen Staatstatigkeit, als 
den um die Justiz geminderten Gesetzesvollzug erkennen«. — Oba citata 


pokazuju naibolie veliki preokret, do kojega je došlo u upravno-pravnoj: 


nauci. 
*) Tako naročito Berth&lemy, Ducroca i Duguit. 
5) Kelsen: Allg. Staatslehre str. 89. i 258. 
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upravni akt, jeste suđenje. I po svojoj materijalnoj strani ovo se 
suđenje nikako ne razlikuje od sudskog suđenja. Istina, i materijalne 
i formalne norme upravnog prava nisu tako detaline kao one sud- 
skih zakona, ali to je samo kvantitavna razlika. Jer i sudac primje- 
njujući zakon nije prosti automat. Čitav se problem zbog toga često 
skroz krivo shvaća, što se s jedne strane upravnikova funkcija po- 
smatra kao posve slobodna i pravom nevezana, a s druge strane 
jednako jednostrano i pretjerano posmatra sučeva funkcija kao 
strogo pravom vezana i potpuno neslobodna. Te dvije karikature 
onemogućuju pravo gledanje na stvar. Ako posmatramo zakon kao 
normu višega stepena, a presudu suca kao normu nižega stepena, 
onda jasno izbija na vidjelo, da u svakoj takoj normi nižega ste- 
pena mora pridolaziti neki novi samostalni elemenat. Jer bez toga 
bi bila norma nižega stepena izlišna“) Isto tako i upravnikova 
ovlast, da u izvjesnim pravnim granicama nije zakonom vezan, već 
da postupa po svojoj slobodnoj ocjeni, nije nikakav  specifikon 
upravne, već postoji i kod sudske djelatnosti. Sve to postoji u upravi 
samo u daleko većoj mjeri nego li kod sudstva. Ali razlika je samo 
u mjeri, a ne u sadržini. Nad upravnom djelatnošću lebdi stalno neka 
opća norma, ma kako bio širok njen sadržaj, ostavljala ona ma kako 
veliku slobodu kod svojeg primjenjivanja. Osim toga je u tenden- 
ciji pravne države, da sa sve većom detalinošću normira upravnu 
djelatnost, pa iu tako i kvantitativno približuje sudskoj. O nekom 
različnom suđenju upravne i sudske vlasti može se govoriti samo 
u formalnom smislu riječi. Što upravna vlast nema tako detaljnih 
formalno- i materijalno-pravnih propisa i što joj fali sudska neza- 
visnost, Između moderne uprave i sudstva nema materijalne raz- 
like. Razlika je formalno-organizatorne naravi. Ali sve su to rela- 
tivne i varijabilne kategorije. Primjerice od francuskog državnog 
savjeta nema sigurno boljeg upravnog suda, pa opet njegovim čla- 
novima nije zakonski zajamčena stalnost i nepokretnost. Za stranku 
su svakako i formalni momenti od najveće važnosti i svako detalj- 
nije normiranje upravnog prava donosi stranci bitno jačanje njenih 
pozicija u upravnom postupku. No materijalna narav suđenja ostaje 
tim formalnim momentima neizmijenjena. ' 


Druga je funkcija upravnog činovnika njegova vlast ravnanja 
procesom u najširem smislu riječi. O jednoj velikoj razlici između 
administrativnog i civilnog procesa moglo se ovdje govoriti samo 
u starom procesu. Jačanjem položaja stranke u upravnom postupku 


*)_Utoliko sadržaje Merklova, tako zvana »Stufentheorie« — postav- 
liena po autorovom priznaju na osnovu predranja Biilowa, Hinela, Bier- 
linga i opće Kelsenove nauke, — ispravnu tvrdnju, sve ako se i ne sagla- 
šujemo s njegovim ostalim tvrnjama, a naročito pokušajem da pomoću ove 
konstrukcije odbaci principijelno lučenie između stvarania i primjene 
prava. Jer po toj je teoriji stepena svako stvaranje prava, izuzimalući iz- 
vornu normu, podiedno i primjena prava, a svaka primjena prava, izuzi- 
maiući posljednji čin izvršenia, podiedno i stvaranje prava. 
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i okrenutim jačanjem sudačke vlasti u civilnom procesu izglađuje 
se ta nekadanja oštra opreka. d 

K tim dvim funkcijama pristupa i treća, po kojoj su djelatnost 
upravnog činovnika bitno razlikuje od sučeve. Paziti na iavni in- 
teres, ili točnije rečeno biti zastupnikom javnog interesa, posebna 
je funkcija posve nezavisna od funkcije suđenja i ravnanja proce- 
som. I ta se funkcija može iznimno dati drugom državnom organu. 
No i u modernom upravnom postupku biva to dosta riietko.") Baš 
zbog svoje malobroinosti takvi su iznimni slučajevi od male važ- 
nosti po generalni princip upravnog postupka, da se u njem ima 
upravni činovnik iz ureda brinuti po javni interes. Košto ćemo 
okrenuto i u sudskom postupku u izvjesnoj maloj mjeri naći sluča- 
jeva, gdje i sudac ima iz ureda voditi taku brigu, no koji slučajevi 
ni ovdie ne utiču na osnovni princip sudskog civilnog i akuzatornog 
kaznenog postupka, da ti interesi imaju svoje posebne zastupnike. 
Pa upravo zbog toga, što je čitav upravni postupak i udešen prema 
toj trećoj funkciji upravnog činovnika, to i u onim stvarima, gdje 
su izvjesni javni interesi i našli svoje posebno zastupstvo, ne oslo- 
bađa to zastupstvo, redovno, upravnog činovnika od njegove brige 
po dotični javni interes. Ta je skrb ovdje samo supsidijarne naravi. 
Zamislimo primjerice u našem slučaju, da k očevidu ne pristupi že- 
lieznička uprava. Upravni bi činovnik morao iz ureda punu brigu 
posvetiti onom interesu željeznica, koji je ujedno i javni interes. 
Pa i preko toga taj momenat djeluje, da se često stavlja u dužnost 
upravnom činovniku — kako smo na svom mjestu podrobnije raz- 
ložili — da se iz ureda brine za izvjesne privatne interese. Evo 
jedne markantne pojave u upravnom postupku, koja povlači za so- 
bom čitav niz daljih posljedica. Ona je od bitnog upliva po čitav 
upravni postupak, pa i bitno upliviše na samu funkciju suđenja i 
ravnanja procesom. Što se naročito tiče funkcije suđenja u materi- 
jalnom smislu riječi, to treba podvući, da ta funkcija nije elimini- 
rana time, što je njen nosilac dobio ioš dalju funkciju. Košto kaz- 
neni sudac vrši i u inkvizitornom kaznenom postupku svoju čistu 
sudačku funkciju. Nije nikako ispravno, da se za materijalni pojam 
suđenja traži — kako to primjerice čini Bluntschli") — da ti interesi 
nađu svoje posebne zastupnike i da se lice, koje sudi oslobodi duž- 
nosti, da bude podiedno zastupnikom izvjesnih interesa. Ali s druge 


5) Tako primi. kad se po građevnom redu za ladanje ($ 16.) i onome 
za gradove (8 16.) traži, da se kod gradnja blizu željeznica pozove k mjes- 
nom očevidu i željeznička uprava, a kod onih blizu voiničkih uredaba pri- 
donese privola vojničke oblasti. U oba slučaja zastupaju ove javne interese 
posebni organi, različni od organa, koji rukovode procesom i donose 
upravni akt. Sličnu ustanovu »iz željezničkih obzira« sadržaje i građevni 
Ted za grad Zagreb iz god. 1857. (8 47.). 


%) Na sličnoj osnovi počiva i Jčzova (II. str. 36.—37.) argumentacija 
protiv starijeg, irancusko-pravnog shvaćanja, da ie ministar sudac općeg 
prava na području uprave, jer »nul ne doit čtre iuge et partie dans la 
meme affaire«. 


strane ne može biti nikake sumnje, da ta posebna funkcija nepo- 
volino djeluje na glavnu funkciju suđenja. Interesi, koje upravni 
činovnik zastupa, mogu da uguše one pravne momente, koji moraju 
dolaziti u obzir kod funkcije suđenja. Interes, a ne pravo, odnosi 
pobjedu. Uporedo vođenje obiju funkcija ne može biti po iste od 
Koristi. Već samo načelo diobe rada traži za svaku ovu funkciju 
posebni organ. U tome leži zrno istine u onom naučanju, koje opće- 
nito negira, da bi postojalo suđenje ondje, gdje je sudac podiedno 
i zastupnik nekog interesa. S gledišta pravilnog funkcionisanja su- 
đenja morao bi se u istinu sudac osloboditi ove dalje funkcije. No na 
mjesto da se stvori tako komplikovana i skupa upravna organiza- 
cija, gdje će posebni organi rukovoditi upravnim procesom i suditi, 
a posebni opet zastupali u tom procesu javni interes; nađen je 
praktični izlaz u naknadnom suđenju posebnih upravnih sudova. Ti 
su sudovi naročito potrebni zbog  razložene dvostruke funkcije 
upravnih vasti, da zaštite pravo odnosno pravom zaštićeni interes 
pojedinca od prehvata upravne vlasti kao zastupnika javnog inte- 
resa. A i postupak je kod tih sudova tako udešen, da jedan i drugi 
interes nalazi svojeg posebnog zastupnika i da funkciju suđenja ne 
potamnjuje funkcija zastupanja javnog interesa. 

Teoretsko lučenje ovih dviiu funkcija upravnog činovnika u 
upravnom postupku ima i važnih praktičnih posljedica po proce- 
sualna prava stranke. Sa stanovišta tih procesualnih prava, prven- 
stveno sa stanovišta strankinog prava, da bude u procesu saslu- 
šana, slijedi, da upravni činovnik mora pred stranku iznositi odnosno 
dati joj mogućnost, da se očituje o onim stvarima, koje on uzima u 
obzir kao zastupnik iavnog interesa. Normalno bi stvar morala teći 
tako, da te momente iznosi posebna protustranka. No kad funkciju 
te protustranke vrši sama upravna vlast, onda je posve logična i 
njena dužnost, da omogući, da se te stvari i potpuno pretresu. Samo 
na taj način može upravni postupak polučiti svoju pravu svrhu. 
Bez toga je taj postupak nepotpuno proveden, pa će redovno mo- 
rati viša vlast, povodom žalbe, ukinuti na njegovom temelju done- 
šeni upravni akt, i odrediti novi postupak. U pojedinim konkretnim 
slučajevima ne će biti uvijek lako točno fiksirati granice ove duž- 
nosti upravne vlasti, no spoznaja te funkcije i svijest o toi dužnosti 
odvratit će upravnika od grubih procesualnih griješaka. Često će 
i stanje biti takovo, da upravnik može neke take momente samo 
djelomice, a ne potpuno iznositi. Primjer smo takav vidjeli kod tako 
zvanog austrijskog »Bedenkvorhalt«. 


b) Utjecaj odnosa više upravne vlasti spram niže na upravni 
postupak. 


No na upravni postupak ne utiče samo tehnička organizacija 


pojedine upravne vlasti nego i opća organizacija uprave, prven- | 


stveno odnos niže upravne vlasti spram više. Jer i u tom odnosu 
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postoji bitna i velika razlika spram sudske organizacije. ") Upravna 
organizacija iđe za tim, da se čitava uprava rukovodi istim idejama 
i da teži istom cilju. Zato ima viša upravna vlast nad nižom široku 
nadzornu vlast, i za postizavanje upravne svrhe u cijelosti ije od- 
lučna volja više vlasti, kojoi se mora niža pokoriti. Stoga ne može 
niža upravna vlast imati onu samostalnost, koju ima sudska vlast. 
S druge se strane i u upravnoj organizaciji javljaju važni i jaki mo- 
menti, koji traže, da se do izvjesne granice ostavi nižim upravnim 
vlastima mogućnost samostalnog istupa i konačnog svršavanja iz- 
vjesnih posala. I konačno, kakogod je s jedne strane važnije gle- 
dište više nego li ono niže upravne vlasti, tako je s druge strane 
gledište niže vlasti, koja neposredno gleda na izvjesne odnose, bliže 
životu i realnosti. U upravi mora tai realni momenat igrati relativno 
mnogo veću ulogu nego li kod sudstva i mora biti stalni memento 
višoj vlasti, da ne ukida bez potrebe, iz posve formalnih razloga, 
rješenja niže vlasti. Svaka organizacija veće, moderne države 


uključuje obe ideje: koncentraciju i dekoncentraciju uprave. Vari-. 


jacije i kombinacije ovih ideja su vrlo bogate. Kraj dekoncentracije 
državne uprave ograničuje se vrhovna nadzorna vlast na krupnija 
pitanja općeg interesa, dok ostale poslove prepušta nižim upravnim 
vlastima.) 


a) Nalozi i upute više upravne vlasti nižoi. 


Podređena upravna vlast nema se samo pridržavati zakona i 
naredaba već i naloga") svoje više vlasti. U tome se bitno razlikuje 
položaj suca od položaja upravnog činovnika. Okrenuto može po 
istoj ideji niža upravna vlast moliti višu, da joj izda uputu, kako će 


«da riješi neku stvar. Stvarno i ne dolaze toliko u obzir formalni na- 


lozi i upute, koje izdaie viša vlast nižoj; koliko stalno nastojanje niže 
upravne vlasti, da točno udovolji intencijama više. Zato ona velikim 
dijelom kod donošenia upravnih akata nema svoje samostalne od- 
luke, već se podređuje volji više vlasti i postupa stvarno kao po- 


7) Merkl (II. str. 37.) je to pregnantno izrazio »Die Justizorganisation 
ist ein durch Koordination gekennzeichneter Organkomplex, die Verwal- 
tungsorganisation eine durch Subordination gekennzeichnete Organhie- 
rarchie«. Niegovo ie novo dielo naročito zbog toga vrlo interesantno, što 
ie ovu temelinu ideju konzekventno proveo kroz čitavu teoriju upravnog 
prava. 


%) Taku smo primi. dekoncentraciju dobili našim zak. o općoj upravi 
u vezi sa zak, drž. savi. i sud. u.onim stvarima, gdje u prvoj molbi rješava 
sreski poglavar, a u drugoi veliki župan. 


%) Do koje granice mora upravni činovnik da izvrši nalog svog star- 
ješine, odnosno više vlasti, propisuje u nas zak. od 31. VII. 1923. o činov- 
nicima itd. (čl. 90.). On može staviti svoju primiedbu, ako nalazi, da ie 
izdati nalog nezakonit; pa može i nalog zadržati od izvršenja, ako stvar 
ne bi bila hitna. Ponovlieni nalog, nakon učiniene primjedbe, mora bez od- 
laganja izvršiti. No nikada ne smiie izvršiti nalog, koji se protivi kaznenom 
zakonu. 
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dređeni činovnik spram svoga šefa. Ako se ima u vidu funkcija su- 
denja — kako smo ju sprijeda izložili — onda ta podređenost niže 


vlasti nesumnjivo djeluje nepovolino po vršenje te funkcije. Strogo . 


teoretski posmatrano, morala bi funkcija suđenja biti nezavisna od 
upliva više vlasti. Naprotiv je funkcija zastupstva javnog interesa 
potpuno u skladu s podređenošću niže upravne vlasti spram više. 
Međutim se ovo teoretsko lučenje ne poklapa s današnjom organi- 
zaciiom upravnih vlasti. Po toj je organizaciji niža upravna vlast i 
u vršenju. svoje funkcije suđenja ovisna od naloga i intencija više 
vlasti." Dapače ima i takih organizacijono-tehničkih momenata, kod 
kojih je upravo bitno, đa viša upravna vlast odredi nižoj, kako će 
višiti svoju funkciju suđenja. Takav smo već primjer naveli, kad se 
u stvarima opće uprave razilaze mišljenja šefa opće uprave i šu- 
marsko-stručnih referenata. U svemu je dakle osnovna ideja uprav- 
nog prava, da je niža upravna vlast u funkciji suđenja podređena 
. nalozima i intencijama više. No uz to se javlja u našoj upravnoj 
praksi i druga ideja — slabija i skroz sekundarne naravi — koja 
hoće, da niža vlast sudi u konkretnoj stvari samostalno i bez izrič- 
nog naloga ili upute više vlasti. Viša vlast neka ne prejudicira od- 
luci niže. To se naročito javlia u onim stvarima, kod kojih je slabije 
angažovan javni interes i koje se obično daju u nadležnost sudskim 
vlastima.) : 

Pokreće se pitanie; kako to utiče na procesualna prava stranke. 
S obzirom na ta prava moralo bi važiti načelo molbenog tečaja t. i. 
da instancije, koje redovitim putem, a povodom žalbe, rješavaju 
u istoj stvari, donose svaka nezavisno svoje rješenje na osnovi 
istog supstrata. Stranci je garantovan temeljiti pretres, ako na 0s- 
novu jednog te istog skupa činjenica i dokazala, presuđuje viša i 
niža vlast u molbenom tečaju. Ako sada niža vlast presuđuje po 
nalogu više instancije, onda je stvarno riješila dva puta ista instan- 
cija jednu stvar: prvi put posredno svojim nalogom, a drugi put 
neposredno svojim rješenjem povodom žalbe protiv prvostepenog 
rješenja. U istinu ovo načelo molbenog tečaja važi s velikim ogra- 
ničenjem u upravnom postupku. Ako se naša povreda načela mol- 
benog tečaja uporedi s drugim povredama istog načela, onđa je to 
povreda blaže prirode. Formalno rješavaju dvije razne vlasti i 
stranci je formalno omogućena žalba, kod čijeg rješavanja nije ko- 
načno ni isključeno, da će viša vlast izmijeniti svoje prvotno mišlje- 
nje, izraženo u nalogu nižoj vlasti, i uvažiti žalbu. Radi se o ijednom 
odnosu interne naravi između više i niže vlasti, koji samo stvarno, 
a ne i formalno pogađa stranku. Zato mora uvijek niža vlast, kad 
izdaje neko rješenje iz svoje nadležnosti stranci po nalogu više 


#%) Podjedno ijedan važan formalni momenat, po kome se razlikuje 
suđenje upravnih vlasti od suđenja redovnih ili upravnih sudova. On je je- 
dan važan razlog, da se potonje suđenie obuhvati kao jedna zasebna kate- 
gorija u formalnom smislu. 


") Usporedi primjer take jedne rješidbe kod Tončić II. str. 135. 
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vlasti, postupati formalno spram: vaniskog svijeta kao da izdaje 
svoje samostalno rješenje. No s idealnog gledišta stranačkog prava 
i načela molbenog tečaja predleži nesumnjiva povreda. 


B) Viša upravna vlast kao instancija i kao nadzorna vlast. 


Kad točno posmotrimo, kako djeluie viša vlast protiv rješenja 
niže vlasti, onda ćemo opaziti dva različna načina djelovanja: kao 
instancija i kao nadzorna vlast. Kao instancija nastupa povodom 
žalbe neke stranke rješavajući stvar redovitim molbenim putem. 
Kao nadzorna vlast nastupa iz ureda u javnom interesu. Podnesak 
neke stranke može biti samo povod, ali: ne i uzrok takom nastupu. 
Zato stranka ima s jedne strane procesualni zahtjev, da joj instan- 
cija riješi njenu žalbu; dok nema s druge strane takog zahtjeva, da 


viša vlast iz ureda razvije svoju nadzornu vlast. U širokim ovla- - 


stima nadzorne vlasti iskaču osebine upravnog postupka. Zadaća 
je nadzorne vlasti, da se uprava zakonito vrši, da ne dolazi do te- 
ških povreda materijalnog ili formalnog prava i da bude zaštićen 
javni interes. U ime svoje nadzorne vlasti može upravna vlast, uz 
postojanje potrebnih uvjeta, neki upravni akt niže vlasti ili poništiti 
(kasirati) ili zadržati od izvršenja (sistirati, suspendirati). Ne može 
naprotiv na mjesto poništenog akta donijeti novi svoj akt. Meri- 
torno rješavanje akta pripada samo instancijama, a nipošto nadzor- 
noj vlasti. 


U svojoj čistoći izbija ta poimovna i stvarna razlika ondje, gdje 
nadzorna vlast nije istovremeno i instancija. No običniji je drugi 
Slučaj, da je ista vlast podjedno instancija i nadzorna vlast, pa 
prema tome skupila u svojim rukama oba ovlaštenja. Primjerice 
kad veliki župan rješava u drugoj molbi povodom žalbe protiv rje- 
šenja sreskog poglavara ili kad ministar rješava u drugoj molbi po- 
vodom slične žalbe protiv velikog župana. Primjer je nadzorne 
vlasti, koja nije podjedno instancija — i to s ovlašću sistiranja, a 
ne kasiranja — kad oblasni veliki župan zadržava od proglašenja 
oblasnu uredbu, za koju nalazi, da nije osnovana na ustavu i zako- 
nima ili zadrži od izvršenja odluku samoupravnih organa, koja nije 
zasnovana na ustavu, zakonima ili oblasnim uredbama.“) U oba 
slučaja leži stvarna odluka u rukama državnog svjeta s tom razli- 
kom, da kod sistiranja oblasnih uredbi šalje iste sam veliki župan 
iz ureda državnom savjetu na riješenje; dok u drugom slučaju ide 
stvar na riješenje državnom savjetu samo u slučaju, ako je oblasni 
odbor protiv rješenja velikog župana pravovremeno izjavio žalbu 
državnom savijetu. Primjer je nadzorne vlasti, koja nije uiedno i in- 
Stancija, a ima pravo kasiranja i sistiranja, u slučaju, kad se iđe na 
treću upravnu molbu u onim stvarima, gdje ima mjesta tužbi na 


2) ČI. 66., 121. i 122. zak. o oblasnoj i sreskoi samoupravi u vezi s čl. 
101. ustava. Db 
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upravne sudove. Primjerice kad ie u drugoj molbi donio rješenje 
veliki župan odnosno sreski poglavar. Može se desiti slučai, da ni 
jedna stranka nije podnijela tužbe upravnom sudu, a da je dotičnim 
aktom učinjena taka pravna povreda, koja se mora u javnom. inte- 
resu sanirati. U naša dva slučaja moći će dakle na osnovu svoje 
nadzorne vlasti ministar odnesno oblasni veliki župan poništiti taki 
protuzakoniti akt i odrediti nižoj vlasti, da donese novi.) 


Okolnost, što viša vlast u upravnom postupku, u pravilu, nije 
samo instancija nego i nadzorna vlast povlači za sobom čitav niz 
poslijedica. Žalba poiedine stranke samo je dobar povod višoj vla- 
sti, da temeliem svoje nadzorne vlasti ispita cjelokupno djelovanje 
niže upravne vlasti. Odatle pojava, što viša upravna vlast u rješa- 
vanju neke žalbe ispituje postupak niže vlasti daleko preko žalbenih 
navoda. Dolazi čak i do in peius rješavanja neke žalbe. Da bi 
mogla vršiti tu opsežnu kontrolu, traži se od nižih vlasti opsežno 
protokoliranje sviju procesualnih čina. Zato je i jednako u duhu 
upravnog postupka, da niža vlast šalje žalbu uz svoje iscrpljivo iz- 
vješće. Gdie se propisuju taka iscrpljiva izvješća upućuju ona očito 


na vršenie nadzorne vlasti. I kod nazora — koji unas prevladava — 


da kod predlaganja žalbe ne može judex a quo ispitivati, da li po- 
stoje formalne i procesualne pretpostavke za žalbu, već da mora 
žalbu bez toga predočiti višoj vlasti, sigurno je uplivalo ovo vršenje 
prava nadzora po višoj vlasti. Tamo, gdje je viša vlast samo in- 
stancija, ne bi imalo pravog smisla uskraćivati ovo ispitivanje.) 


15) Pomenuti čl. 18. zak. o drž. sav. i upr. sud, dozvolio ie za slučajeve 
iz nadležnosti upravnih sudova, da ih prije toga rješavaju upravne vlasti 
samo u dviie molbe. Kako ie naš predašnii postupak znao, u pravilu, za tri 
molbe, nastala ie izviesna pometnja u primjeni te ustanove. O tom ćemo 
još kasnije govoriti. Ovdje želimo samo istaći, da se po našem mišljenju 
kod tretiranja ovog pitanja često ispušta iz vida lučenje između instanciie 
i nadzorne vlasti. A upravo nam ta distinkciia znatno olakšava čitavo pi- 
tanje. U rečenim slučajevima ne može više treća viša upravna vlast da rje- 
šava kao instancija, ali može kao nadzorna vlast. Znači, i sa svim onim 
ograničeniima, kojima ie podvrgnuta nadzorna vlast, koja nije ujedno i in- 
stancija. Čim tako riešenie nadzorne vlasti zadire odnosno vrijeđa pravnu 
sferu koje stranke, ono je upravni akt u punom smislu riječi, koji omogu- 
ćuje dotičnoj stranci i sva pravna sredstva. Posve je pravilna konstrukcija 
kad se uzima, da ie nadzorna vlast ovdje zametnula nov postupak, pa njen 
akt smatra prvomolbenim (usporedi jednu odluku kod Stefanović II. str. 
248.—252. i u jednakom smislu dalji primier Stefanović III. str. 50.—54.). 
Prema tome ima u našem slučaju nezadovoljna stranka, kad je tako rješe- 
nje donio veliki župan pravo žalbe na ministra, a od ovoga pravo tužbe 
na državni saviet, a kad ga ie donio ministar, neposredno pravo tužbe na 
državni savjet. Naprotiv ako upravna vlast naprosto odbaci predstavku, 
nema stranka protiv tog zabacivania pravnog lijeka, što ie posve logički, 
jer nema na to rješenje ni pravnog zahtjeva. Dosljedno ne može takvim 
odbacivanjem upravna vlast ni povrijediti subjektivno pravo odnosno za- 
koniti s. (vidi primjer iz upravno-sudske prakse Stefanović II. str. 
120.—1.). 


1) Naravno, da stranka ima u tom slučaju protiv odluke, kojom se 
zabacuje žalba, pravo da podnese zasebnu žalbu. 
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Ovamo ide i pojava, što viša vlast daje nižoj, povodom ukidanja ne- 
kog akta, često daleko više uputa nego što bi to bilo od potrebe za 
konkretno rješavanje; što više, da je ona vrlo sklona stavljati razne 
primjedbe i opaske i u onom slučaju, kad potvrđuje napadani akt 
niže vlasti. 

U kakom odnosu stoji pojedina stranka spram ovog nadzornog 
prava više upravne vlasti? Prije svega ovo se nadzorno pravo vrši 
samo u javnom interesu. U povredu javnog interesa spada naročito 
i gruba povreda pravnog poretka. Stranka nema nikakvi proce- 
sualni zahtjev za vršeniem ovog nadzornog prava. Ako primijeri- 
ce u naša dva naprijed spomenuta slučaja nije stranka, povriie- 
đena rješenjem velikog župana odnosno sreskog poglavara, za vre- 
mena ustala tužbom na upravni sud, ne će taj svoj propust moći 
tako ispraviti, da podnese predstavku ministru odnosno velikom 
županu. Predstavka će strankina imati samo onda uspjeh, ako se 
zbog zaštite javnog interesa posluži viša upravna vlast svojim 
pravom nadzora. Pravo se nadzora — u koliko nema izrične, pro- 
tivne zakonske ustanove — ne vrši zbog zaštite privatnih interesa. 
U protivnom bi slučaju bile izigrane sve zakonske ustanove o uvje- 
tima za podnašanje pravnih lijekova. No kad viša upravna vlast i 
vrši svoje nadzorno pravo, drugačije stoji stvar, kad ima ta vlast . 
spram sebe samo jedno lice, a drugačije kad istupaju više lica s 
oprečnim interesima odnosno pravnim zahtjevima. U prvom je slu- 
čaju ta vlast mnogo slobodnija, dok je u drugom vezana i ograni- 
čena stečenim pravima tih trećih lica. Zbog povređe tih prava imaju 
ta treća lica sva zakonska pravna sredstva. Dakle primierice u 
našem: slučaju, ako je nadzornu vlast vršio ministar, tužbu na dr- 
žavni savjet, a ako ju ie vršio veliki župan, najprije žalbu na mi- 
nistra, a onda tužbu na državni savjet. 


13. PROBLEM PRAVNE MOĆI UPRAVNOG AKTA 


Pokreće se pitanje, da li je upravni akt, koji izdaje upravna 
vlast po provedenom upravnom postupku jednako sposoban da po- 
stane pravomoćan kao i sudska presuda. Značajno je, da baš austrii_ 
ski publiciste, od Bernatzika dalje, pokreću i raspravljaju ovo pi- 
tanje. Francuski, pisci ne tretiraju ovo pitanje uopće kod akata 
upravnih vlasti, već samo kod rješenja upravnih suđova. Čak kad 
su — kao Duguit — vrlo blizu tome, izmiču u posljednji čas i ne 
povlače daljnih konzekvencija. Jer u Francuskoj važi kao aksiiom, 
da se na akte upravne vlasti ne. primjeniuje pojam pravne moći. 
Funkciju suđenja nemaju uopće, po shvaćaniu francuske nauke, 
upravne vlasti. Danas je u Francuskoj općenito zabačena i starija 
teorija, da ie ministar suđac prvoga stepena.!) Iz onoga, što smo na 


doša Naivećma je ovu teoriju branio Ducroq II. str. 159. dalje. On je što 
više, u iednoj maloj mjeri, priznavao i iznimnu iurisdikciju prefektima, pot- 
prefektima i načelnicima. (II. str. 436.). 
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svom mjestu kazali o funkciji suđenja, može se to lučenje činiti samo 
s formalnog gledišta. Francuski pisci tretiraju naročito pitanie, kako 
djeluje anulacija nekog upravnog akta po državnom savjetu kod 
»recours pour exces de pouvoir«, pa ističu u upoređenju s kasira- 
niem kasacijonog sudišta, da ovo anuliranje ima efekat spram sviju, 
dok da kasacija djeluje samo između stranaka. Zbog tog djelovanja 
anulacije erga omnes, da ne izvršuje državni savjet jednostavnu 
sudsku vlast. Samo tamo gdie odbacuje žalbu, djeluje to između 
dotičnih stranaka, i može se govoriti o res judicata“) Nešto odvo- 
jeno gledište zauzima Joze.) Njemu je primarna ideja, koju traži 
socijalni mir, da res judicata ima apsolutni autoritet spram sviju. No 
primjenu ovog općeg načela ograničuju druge ideje. Naročito je to 
manji autoritet presude, čim je veća mogućnosti zablude. Tako do- 
lazi do relativne pravne snage, koja da je samo izuzetak od osnov- 
nog načela apsolutne pravne snage. U našem slučaju exc&s de pou- 
voir čini se Jezu, da ima odbačena žalba relativno djelovanje zbog 
nepotpunog postupka, jer sudac nije izrekao, da zahtjev ne može 
uspjeti pod drugim uvjetima ili motivima. Posve u duhu francuske 
teorije odbacuje i Jčze apriorno mogućnost primjenivania načela 
pravne šnage na akte upravnih vlasti. Slično tretiraju i njemački 
bublicisti problem pravne imoći. Vodstvo drži u rukama Otto 
Mayer, koji se o tom problemu, a protiv naziranja austrijskih ju- 
rista, opetovano izrazio. Niemu je pravna snaga specifično djelo- 
vanje presude i rezultat postupka sa strankama, pa zato dolazi 
samo kod presuda upravnih sudova/“) a nipošto kod akata uprav- 
nih vlasti. Poznati autor »Institucija njemačkog upravnog prava« 
Fritz Fleiner uzima jednako principijelno, da se materijalna pravna 
snaga nalazi samo kod sudstva, dok da je taj institut stran upravi. 
Što više, on razlikuje i pojedine upravno-sudske presuđe, pa poriče 
primjerice odredbi (Verfiigung) pravnu snagu, sve ako je i izrečena 
u formi upravno-sudske presude. Bilo bi suvišno nabrajati i dalie 
njemačke autore, čije je mišljenje u tom pravcu od manje važnosti. 
I francuska i njemačka upravna nauka podudara se u negativnoj 
točci, što pojam pravne snage nikako ne primjenjuje na akte uprav- 
nih vlasti. Što se je austrijska upravno-pravna nauka baš na tom 
području tako emancipirala od obiju ovih velikih nauka, ne će vje- 
rojatno nitko sa strane lako dobro shvatiti i ocjeniti kao mi s po- 
dručja hrvatskog upravnog prava. Za austrijsko je upravno pravo 
značajno, što je ono predalo u nadležnost upravnim vlastima mnoge 
stvari, koje u Francuskoj i Njemačkoj spadaju u nadležnost re- 
đovnih odnosno upravnih suđova. Mi smo već prije naglasili, da je 
*) Dareste str. 222., Berth&lemy str. 1132. 
po 1 I. str. 192. dalje i str. 33. i 34., te IL str. 57.—59., 257. dalje i 
4) Tako je po O. Mayeru — koga u tome potpuno slijede naročito O. 
Miiller i Hatschek (vidi kod potonieg str. 363.) — bitna značaika upravnog 
Zame uz sudielovanie stranaka i pravna snaga upravno-sudskih pre- 
suda. 
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ova crta na području hrvatskog upravnog prava ioš mnogo značaj- 
nija. I zato ćemo lako shvatiti, da su praktični razlozi upućivali 
austrijske pravnike, da primjenjuju poiam pravne snage, kako se 
razvio glede sudske presude, i na akte upravnih vlasti. Stoga je i 
ne malo značajno, da je otac ovog pokreta, Edmund Bernatzik, za- 
snovao čitavu svoju teoriju na materijalnom poimu suđenja, doka- 
zujući da je samo akt suđenja, ali i svaki taki akt, bez razlike do- 
lazio on od sudske ili upravne vlasti, sposoban za materijalnu 
pravnu snagu. 

U tom su austrijskom pokretu od veće važnosti tri teze, koje 
su postavili Bernatzik, Tezner i Merkl. Bernaizik je prvi u teoriji 
primijenio ovaj pojam na akte upravnih vlasti, ograničivši ga samo 
na upravne rješidbe, u njegovom smislu riječi. Tezner ga je pro- 
širio na sve upravne akte, ali koliko god je kod toga tai pojam do- 
bio kvantitativno, izgubio ie kvalitativno na sadržini. Merkl mu je 
konačno dao opći pravni značai, dajući općenito ovo pravno svoj- 
stvo svim pravnim normama, u njegovom najširem smislu riječi. 

Bernatziku je problem materijalna pravna snaga. Formalnom 
suu pravnom snagom uz neki upravni akt vezana ona lica, koja ga 
ne mogu više napadati. Da taka pravna snaga postoji i na području 
upravnog prava van svakog je prepora. Materijalna pravna snaga 
znači mnogo veću vezanost, a naročito vezanost same upravne: 
vlasti. Materijalna ie pravna snaga u najužoj vezi s funkcijom su- . 
đenja (Rechtsprechung). Za suđenje nije mjerodavno, koja ga vlast 
vrši, pa je skroz krivo, kad su suđenje identificira sa suđdovanjem 
t. i. onim suđenjem, koje vrše sudske vlasti. U istinu sastoji upravna 
djelatnost ili u suđenju ili u stvaranju. Prvo je misaona funkcija, a 
drugo funkcija volje. Oblici su prve djelatnosti zasvjedočenja (Beur- 
kundungen) i rješidbe (Entscheiđungen), a druge djelatnosti odredbe 
(Verfiigungen). No B. priznaje, da između ovih akata postoje vrlo 
različne kombinacije, koje zadaju mnogo poteškoća pravnoj analizi. 
Posve se čista nalazi rješidba samo u prejudicionoj presudi. Ne- 
moguće je povući strogu granicu između odredbe i rješidbe. Bitna 
je uvijek sama oblasna namjera: ustanoviti samo neki pravni ođ- 
nos ili izazvati neki vanjski efekat ili oboje u isti mah. U dvoibi 
valja uzeti manje intenzivnu akciju. Na svaka je rješidba upravnog 
suda sposobna za materijalnu pravnu snagu. Tim posrednim putem 
mogu sva akta upravnih vlasti, dakle i odredbe, steći materijalnu 
pravnu snagu. Svrha je pravne moći, da se poluči naiveća pravna 
sigurnost i ekonomisanje državne djelatnosti. Pravna je moć ilu- 
zorna, ako ne dijeluje i protiv same vlasti. Materijalna je pravna 
moć vezana uz rješidbu. Ostali upravni akti nemaju materijalne 
pravne snage. Zasvjedočenje stoji najbliže materijalnoj pravnoj 
snazi, ali se od ove razlikuje, što je protiv njega dopustiv protu- 
dokaz, I ostali se upravni akti ne mogu ukinuti — izuzev slučajeva 
ništavosti —, ako su po njima stekle stranke prava. I u javnom se 
interesu ne mogu oduzeti subjektivna prava, koja su zasnovana na 
običnom upravnom aktu. Kad se oduzima upravnim aktom pravo 
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podijeleno drugim upravnim aktom, nije to nikakav actus contra- 
rius (kao primjerice, kad se neki akt proglašuje ništavim), već do- 
lazi do izražaja pravo raspoložbe, koje valja prosuditi po naročitim 
normama. No u pomanjkanju specijalnih normi imaju stečena prava 
prednost pred javnim interesima. Uprava može u javnom interesu 
jednostavne odredbe zbog konstatovanih protuzakonitosti, a rje- 
šidbe zbog stvarne nenadležnosti i bitnih postupovnih nedostataka 
iz ureda kasirati. No ako akt nije bio protuzakonit, već samo svrsi 
neshodan, podijeleno se pravo može samo onda oduzeti, ako to 
pravni poredak izrično dozvoljava. 


Pokušali smo ukratko reproducirati Bernatzika, po mogućnosti 
njegovim vlastitim riječima. Često su prikazi Bernatzikove teorije 
u toliko netačni, što dovolino ne ističu, kako je sam Bernatzik pri- 
znavao teškoću u povlačenju točne granice između rješidbe i od- 
redbe. A to je posve naravno, jer je u istinu u mođernoi, pravnoj 
državi i odredba ne manje suđenje, u materijalnom smislu, nego što 
je to rješidba.") B. je skroz samovoljno postupio, što je na toj pod- 
lozi konstruirao opreku između riešidbe i odredbe.) Kako je to luče- 
nje nemoguće praktički strogo provesti, najbolje nam dokazuje novi 
austrijski upravno-procesualni zakon, koji je odbacio ovo lučenje, 
pa koji i odredbe i rješidbe meće pod jedinstveni pojam odluke 
(Bescheid). 


Drugo je pitanje, da li funkcija suđenja u materijalnom smislu 
riječi nužno za sobom povlači pojam pravomoćnosti, jer za pojam 
pravne snage mogu biti odlučni i skroz formalni! momenti t. i. su- 
đenje stanovito organizovanih vlasti. Jeze je na osnovu istih ideja 


postavio skroz oprečnu tezu. Samo je bitna razlika između ove 


dvojice u tom, što Jeze operira s pojmom suđenja u formalnom, a 
Bernatzik u materijalnom smislu riječi. Dok Bernatzik tvrdi, da je 
svaki akt suđenja sposoban za pravnu snagu; Jezeu znači samo 
onaj akt suđenje, koji je sposoban za materijalno pravnu snagu, a 
to da posve zavisi, od zakonodavca. I Joze sa svog gledišta kriti- 
kuje Duguita, kome je kod suđenja doduše bitan silogizam, a koji 


%) Svaka se odredba čini na osnovu neke pravne norme, makar ova 
bila i vrlo široka sadržaja. Norma, temeliem koje se donosi neka odredba, 
može čak biti mnogo preciznija i jednostavniia od pravne norme temeljem 
koje se donosi sama rješidba. Uzmimo primjerice zavičaine stvari. Ovdie 
su moguće dvostruke rasprave: ili o molbi za primitak u svezu koje općine 
ili o ustanovljenju zavičajnosti. U prvom se slučaju izdaje odredba u for- 
malnom smislu riječi, a u drugom riešidba. No u prvom slučaju ima takih 
odredaba, čije ije izdanje zakon točno predvidio (vidi $ 10. zak. od god. 
1880. o uređenju zavičajnih odnošaia), dok se baš u zavičainim stvarima. 
mogu rješidbe vrlo komplicirati. 


*) Nipošto prvi i jedini. I Otto Mayer primjerice luči strogo rješidbu 
od odedbe u tom smislu, što prve izriču što je pravo, dok kod drugih oblast 
postupa djelotvorno. Samo Otto Mayer upotrebljava ovu diobu u posve 
druge svrhe. Po njemu dolazi slobodna ociena samo kod odredaba. No i 
Bernatziku i Mayeru ovo je lučenje samo svrha, da bi izveli svoju kom- 
strukciju materijalne pravne snage odnosno diskrecijone moći, 
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opet ne će da pod suđenje supsumira i djelatnost upravnog činov- 
nika. Tako i Bernatzik i Jčze dovode oba pojma u usku vezu, ali 
u skroz oprečnom pravcu. ' 

Treće je značajno obilježje Bernatzikove teorije, što ona i za 
odredbe priznaje izvjesnu nepromjenjivost, naročito da su njome 
vezane i same upravne vlasti. I kad se usporedi ta nepromjenjivost 
odredaba s materijalnom pravnom snagom rješidaba, vidi se, da se 
stvarno ne radi o velikim razlikama") Zato nije nikakvo čudo, da 
su i Tezner i Merkl u tom složni, da treba na sve te akte primijeniti 
pojam pravne snage. U tom ie pravcu jedini Herrnritt*) ostao vie- 
ran Bernatziku, povlačeći principijelnu razliku između konstitu- 
tivnih (odredbe) i deklaratornih (rješidbe) upravnih akata. No zna- 
čajno je kod Herrnrittove konstrukcije, što on nije mogao zadržati 
one sitne razlike između materijalne pravne snage rješidaba i ne- 
promjenivosti odredbi, već je ovu opreku oštrije markirao. I Ierrn- 
rittu je samo kod rješidbe djelatnost upravnih vlasti slična onoj 
sudova. Samo rješidbe imaju materijalnu pravnu snagu, koja sa- 
stoji u trainom uređenju nekog pravnog odnosa, koji veže i samu 
upravnu vlast. Dok mu kod odredaba dolazi u obzir samo ne- 
promjenivost, neopozivost s djelovanjem, koje liči djelovanju 
pravne snage. No kod Herrnritta je ta nepromjenivost slabija nego 
kod Bernatzika i prema tomu opreka spram materijalne pravne 
snage mnogo veća. Na njega je ovdije vidno utjecalo naučanje Oite 
Mayera. Ovi se konstitutivni akti mogu izmijeniti ne samo kad se 
naknadno ustanovi, da oni već u početku nisu imali nužnih pred- 
uvjeta, već i u slučaju, kad tu izmjenu traže javni interesi. Samo 
što princip pravne države traži de lege ferenda u slučaju oduzi- 
manja primjerenu odštetu. 

Bernatziku je bitno kod pojma materijalne pravne snage, da je 
nekim upravnim aktom vezana sama upravna vlast. Tezneru je 
naprotiv problem vezanosti upravne vlasti uz neki upravni akt po- 
sve neovisan od problema formalne i materijalne pravne snage. 1 
formalna i materijalna pravna snaga okreću se po njemu samo 
spram stranaka. Može se govoriti samo o vezanosti oblasti uz njene . 
akte, a ne o pravnoj snazi akata protiv same vlasti. Jer problem 
vezanosti upravne vlasti postoji i kod takih akata, koje uopće ne 
mogu stranke pobijati (primjerice kod podjeliivania naslova, odli- 
kovanja). S druge su strane uz zakoniti upravni akt vezane 
upravne vlasti, premda je stranci još otvorena žalba, pa akt prema 
tome još nije stekao pravne snage; a naprotiv je ovlast vlasti, da 
neki upravni akt iz ureda poništi posve neovisna od okolnosti, da 
je isti upravni akt spram stranaka stekao pravnu snagu. Tezner 


") U glavnom što se iz ureda može riešidba poništiti samo zbog 
stvarne nenadležnosti i bitnih postupovnih griiešaka.,. »nicht aber wegen 
Unrichtigkeit oder Gesetzwidrigkeit... der Entscheidung sellbst«; dok da 
se kod drugih upravnih akata provodi kasacija iz ureda i »wegen mate- 
riellrechtlicher Gesetzwidrigkeit«. 


% 1. str. 307, dalje i II. str. 34. dalie. 
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posmatra strogo razlučeno oba ova pojma, i smatra da je konfun- 
diranje ovih poimova bilo od velike štete po oba poima. Dosljedno 
mora i posebno opisati materijalnu pravnu snagu. Da neki upravni 
akt ima formalnu pravnu snagu znači, da ga stranke ne mogu više 
pobijati. Nesposobno je za formalnu pravnu snagu, što je pravno 
ništavo. Da neki upravni akt ima materijalnu pravnu snagu, znači, 
da je on neki. materijalni pravni odnos odnosno zahtjev neosporno 
ustanovio, osnovao odnosno donio odgovarajuća negativna rješe- 
nja. Zato procesualne odredbe nisu sposobne za materijalnu pravnu 
snagu, jer nemaju stvarnog sadržaja. No ovu sposobnost nemaiu 
samo rješidbe, već i odredbe, košto uopće upravno: zakonodavstvo 
ne razlikuje strogo rješidbu od odredbe. Čak je i naredba, u koliko 
iu mogu stranke pobijati (primjer. polic. regulisanje određenih obrta), 
podesna za materijalnu pravnu snagu. Jednako i zasvjedočenje, 
kojim se ustanovljuje ili zasniva neko pravo (primierice unos u bi- 
račke spiskove). Naprotiv nemaju te sposobnosti zasvjedočenja 
zbog evidencije (primj. vodne knjige). 

Pitanje vezanosti upravne vlasti uz one akte, koje ie ta vlast 
izdala, razmatra Tezner posve odijeleno od pitanja pravne snage. 
Ako je neki upravni akt stekao materijalnu pravnu snagu, onda još 


time nije riješeno pitanje, da li i pod kojim ga okolnostima može ' 


sama upravna vlast iz ureda ukinuti. Tezner priznaje, da ovaj pro- 
blem rijetko kada zakonodavstvo rješava, pa i onda na tako raz- 
ličan način, da se iz toga ne može povući opće gledište. Zato se to 
gledište može steći samo slobodnim pravnim dedukcijama. Naro- 
čito upravni akti, koji protivuriječe prisilnim zakonskim propisima, 
nemaju pravne opstojnosti, sve da su i za stranke postali pravo- 
moćnim. Amo ubraja i slučaj, kad je nekim upravnim aktom grubo 
povrijeđen interes, na koji je valjalo iz ureda paziti. Ako i nak- 
nadno izađe na vidjelo pravna nemogućnost nekog upravnog akta, 
može se on povući. No sve to opravdava samo javni, i to javni in- 
teres teže naravi, nikada privatni interes. Ne bez svakog opravda- 
nja ističe Tezner, da teoretski pristaše apsolutne vezanosti upravne 
vlasti dolaze do istog zaključka pomoću raznih procesualno-prav- 
nih konstrukcija. Kako daleko seže stranačka dispozicija, vezana je 
i upravna vlast. Ako upravna vlast želi neki akt izmijeniti na štetu 
jedne stranke, mora pravilnim postupkom ustanoviti, da je tim ak- 
tom protuzakonito povrijeđen interes, na koji se mora iz ureda pa- 
ziti. I fiskalni državni interesi spadaju među jednostavne stranačke 
interese, zbog kojih je nedopustiva taka izmjena. ' 

Time u vezi tretira Tezner, na svoj način, i pitanje, kako se 
naknađuje šteta onim strankama, u čija se prava dira, kad se zbog 
javnog interesa ništi odnosno mijenja neki upravni akt. Obično se 
to supsumira pod pojam ekspropriacije. Dok Tezner daje takim fi- 
cima zahtjev protiv države na naknadu štete. Jer da ta konstruk- 
cija omogućuje ispitivanje, u koliko leži krivnja samo na upravnoj 
vlasti, a koliko je kod toga odgovorna i sama stranka. Ne bi bilo 
pravo sve svaliti na odgovornost države. Tko osniva pogibeljno 
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poduzeće, mora da podnosi i riziko. Tako naročito kod kartašnice, 
javne kuće, i u sličnim slučajevima, 

Dok su Bernatzik i Tezner očito postavljali svoje teze pri- 
sluškujući potrebama praktičnog života — za što je ne malo zna- 
čaian upliv ovih nauka na judikaturu bečkog upravnog sudišta — 
Merkl razviia svoju tezu na strogo teoretskoi podlozi, i to iz kruga 
ideja tako zv. mlado-austrijske škole pravne nauke (kako se ona 
zove po svom vođi Hansu Kelsnu i njegovim glavnim pristašama 
odnosno (po svojoj mnaročitoj metodi) normativne pravne nauke. 
Merklu ie pravna snaga svojstvo, koje pripada bez razlike svim 
pravnim normama. On odbacuje svako fundiranje pravne snage na 


pravno-političkim zahtievima — kako su to činili njegovi! pred- 
šasnici — i razvija pravnu snagu kao pravno pojmovnu potrebu. 


»..unter_ đer  Rechtskraft selbst wollen wir die  spezifische 
Geltungsdauer von Rechtlichem verstehen«. Pravna snaga je svoj- 
stvo, koje mora imati pravo već po svom pojmu. Jer pravo je 
promjenljivo samo u toliko, u koliko je tu promienljivost odredila 
neka pozitivno-pravna derogacijona norma. Taka pozitivno-pravna 
ustanova ima samo aposterijorno značenje. Pozitivno pravo mne 
može uopće staviti u pitanja pravnu snagu, već samo postaviti 
uvijete za mijenjanje pravnog sadržaja uz očuvanje pravnog po- 
retka. S ovog on principijelnog gledišta odbacuje sva naziranja, 
koja pridržavaju pojam pravne snage samo za neke državne akte. 
Merkl primjenjuje pravnu snagu beziznimno na sve pravne norme. 
A pravnu normu shvaća u smislu svoje teorije stepena, koja — 
kako smo to već prije kazali — hoće da nadomjesti opreku između 
stvaranja i primjenjivanja prava s jednim sistemom normi, koja 
jedna iz druge izvire, a čiji početak čini zamišljena izvorna norma 
(Ursprungsnorm, koia se ne smije zamijenti s ustavom u formal- 
nom smislu riječi), a svršetak posljednji akt izvršenja. Ta izvorna 
pravna norma, koja je temeli čitavoj pravnoj zgradi, pravno je 
uopće neprontjenljiva. A sve dalje izvedene norme ovog pravnog 
sustava su promienljive sanio prema pravnim uvjetima, naročito 
po mjerilu norme višeg stepena. 

Merkl ističe vrijednost čisto teoretskog istraživanja, koje ima 
praksi da otvori nove puteve i vidike. U istinu je Merkl došao do 
tako općenitih, teoretskih zaključaka, iz kojih upravna praksa ne 
može da izvuče mnogo koristi. Jer ma koliko mi priznavali jednu 
od glavnih teza Kelsenove nauke, da se teoretski iz pojma prava 
ne da povući razlika između privatnog i javnog prava, a ono mi 
opet praktički stojimo pred činjenicom tog dualizma. Specijalno 
upravni postupak — koji nas se ovdje u prvom redu tiče — poka- 
zuje očite osebine spram sudskog postupka, čije je osebine dužna 
pravna teorija da istumači i riješi postojeće sumnje. A jedno je od 
takih naikardinalnijih pitanja ono, u koliko je upravna vlast vezana 
aktom, koji ie sama izdala. U području civilnog procesa, to pitanje 
nema i ne može imati iste važnosti. Suđac sudi o odnosu, koji po- 
Stoji između uparničenih stranaka. Tai se odnos neposredno države 
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malo tiče. Posve je drugačije u većini slučajeva upravnog po- 
stupka. Odatle važnost pitanja u upravnom postupku, u koliko je 
država svojim aktom vezana i odatle stalna opasnost po stranku, 
da će upravna vlast mijenjati neki svoj pravomoćni akt na štetu 
stranke. I nije bez interesa promatrati, kako civiliste, a kako publi- 
ciste opisuju pojam materijalne pravne snage. Izuzimajući Teznera, 
svim je našim publicistima naivažnije (ne jedino) obilježie materi- 
jalne pravne snage, da je po njoj vezana i sama vlast?) Kod 
civilista se samo iznimno (primi. Schrutka) daie kod poima mate- 
rijalne pravne snage važnost ovom momentu vezanosti samog 
suda na svoju prijašnju rješidbu. Pa kako problem te vezanosti 
upravne vlasti praktički najvećma iskače kod odredaba, nije ni- 
kakvo čudo, što ga i Bernatzik i Herrnritt zasebno tretiraju. I Tez. 
ner nije zanijekao važnost rješavanja ovog problema, on je što 
više taj problem još reljefnije istakao, kad ga je izdvojio od pro- 
blema materijalne pravne snage. Samo Merkl ga je razvodnio u 
jednoj općoj teoriji o svim pravnim pojavama. Najblaže rečeno, on 
je — što je stvarna kritika opetovano prigovorila normativnoj 
pravnoj školi i kod rješavanja drugih problema — naprosto obišao 
glavni problem vezanosti upravne vlasti uz izdane upravne akte. 
Nesumrjivo je odlična strana Merklovog istraživanja, što ne pro- 
matra izolirano problem pravne snage samo kod upravnog akta, 
već obuhvaća sve pravne norme, u njegovom smislu riječi. No kraj 
tii zajedničkih crta postoje i izvjesne osebine pojedinih pravni 
normi (kao zakona, sudske presude, upravnog akta). Istraživanje 
bi bilo onda potpuno, kad bi uz zajedničke crte i pravilno iznosilo 
ove osebine. 


%) Stvarno dolazi do istoga rezultata i Merklov pokušaj (I. str. 273.), 
da originalno definiše materijalno-pravnu snagu. 


1%) Ne .samo ovdje nego i u drugim pitaniima administrativnog pro- 
cesa velika ie neprilika za teoretsko istraživanie, što se izolirano promatra 
Civilni, kazneni i administrativni proces. Još prije razmaha normativne 
pravne škole posve je ispravno Spiegel (str. 88.) ukazao na veliki nedo- 
statak, što nam fali opća procesualna znanost, koja bi obrađivala sam pro- 
ces, a ne samo pojedine vrsti procesa. Tako se uopće dugo vrijeme admini- 
strativnom procesu nije ni pridavala važnost i značenje pravog procesa, 
već se je pojam procesa identificirao sa sudskim procesom. Nauka si je 
o administrativnom procesu morala borbom izvoištiti svoie pravo miesto 
u pravnoj nauci. Velika je zasluga austrijskih pravnika, koji su obrađivali 
upravni postupak — u prvom redu Teznera i Bernatzika — da su ukazali 
na velika i važna pitanja, koja se javliaiu u tom postupku i što su oštro 
ustali protiv shvaćanja kao da bi taj postupak bio posve neuporediv sa 
sudskim postupkom. Čini nam se, da bi baš normativna pravna škola bila 
predestinirana za to, da nam razvije ovaku opće-procesualnu znanost. No 
s druge nam se strane čini, da Merkl (usporedi II. str. 215.) ide predaleko, 
kad — očito zbog svoje »Stufentheorie« — uzima tri temeljna tipa pro- 
cesa: stvaranje zakona, sudsko i upravno pravo. Što ie veće generaliziranie 
nekih pojava, to se više brišu pojedine osebine. Tako nam izgleda, da bi 
mnogo korisnija bila taka opće-procesualna pravna nauka, koia bi obuhva- 
tila samo sudski i upravni postupak, a posve izlučila procesualno pravo 
za stvaranje zakona, 
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Teškoća problema leži baš u tome, što je zakonodavac donio 
vrlo sporadička rješenja, pa je praksa prisiljena đa si sama stvori 
norme pomoću općih pravnih načela. Interesantno je savezno s iz- 
laganjem gornjih austrijskih autora istaći, da ie novi austrijski 
upravni postupak pokušao izrično normirati problem pravne snage 
u vezi s problemom nadzorne vlasti. Zakonodavac je zapravo »o- 
vukao sredinu između oprečnih teoretskih, austrijskih naziranja 
idući za tim, da s jedne strane sačuva pravnu sigurnost, a s druge 
strane ipak zadrži mogućnost reparacije. Značajno je, da je zako- 
nodavac i ovdje posve zabacio Bernatzikovo lučenje između od- 
redbe i rješidbe.“!) 

Naročito iskače pitanje, u koliko neko novo nastalo stanje — 
nova causa superveniens — i pod kojim uvjetima ovlaštuje uprav- 
nu vlast, da mijenja odnosno povlači svoj akt. To se pitanje na- 
meće naročito kod odredaba, a napose kod raznih dozvola. Jer tu 
vrlo često konkurira stalni nadzor, koji vrši upravna vlast; pa iz- 
danje neke nove odredbe nema značenje mijenianja stare, već iz- 
danja posve nove odredbe temeljem ovog stalnog nadzora odnosno 
stalne ingeremncije vlasti. Tu mogu stranke svoj pravni zahtjev za 
održanjem starog upravnog akta samo tako dugo podržavati, dok 
ie neizmijenjena situacija, po kojoj je donešen stari akt. Čim je ta 
situacija izmijenjena i daje upravnoj vlasti pravnu podlogu za iz- 
davanje novog upravnog akta, ne može se stranka pozivati na 
pravnu snagu starog upravnog akta. Tako primjerice kad naš 
obrtni zakon određuje ($ 155.), da može obrtna vlast neke na do- 
zvolu vezane obrte iza provedene istrage ili rasprave“) »na opre- 
dijeleno ili neopredijeleno vrijeme ustegnuti svakome, glede koga 
nastanu fakta, koja ga s gledišta javne ćudorednosti i javnog re- 
darstva prikazuju nevrijednim povjerenja za tjeranje obrta nje- 
gova«. Ili kad po zak. o vodnom pravu vrše upravne vlasti vodo- 
redarstveni nadzor nad vodograđevinama, porabama vođe i obra- 
nom od vode, pa imađu iz ureda odstraniti stanje, koje se protivi 
zakonu ili vrijeđa javne interese. Ili kad naredba od god. 1903. 
»glede sastava gospođarstvenih osnova« određuje ($ 15.), da se 


“") Odluku, po kojoj nije ni jedno lice steklo prava, može vlast svaki 
čas izmijeniti odnosno ukinuti. Inače zna zakon samo za tri taka vanredna 
djelovanja upravne vlasti. 1. odluke, koje su štetne po život ili zdravlje 
ljuđi, ili koje teško vriijedaju narodno gospodarstvo, mogu se u toliko iz- 
mijeniti, koliko ie potrebno, da se izmijeni ovo zlo. Kod toga se moraju što 
više štedjeti stečena prava. 2. Proglašenje ništavim neke odluke po nad- 
zornoj vlasti u vršenju prava nadzora, ako je odluku izdala nenadležna 
vlast odnosno nevaliano sastavljen kolegii, ili bi odluka mogla izazvati 
kazneno-pravne posliedice, ili je faktički neprovediva ili trpi na pogrješci, 
kojoj zakon izrično pripisuje ništinu. U slučaju nenadležnosti može se to 
kasiranje provesti samo u roku od 3 godine. 3. Obnova postupka po vlasti, 
koia je izdala odluku u vrhovnoj molbi, uz iste uvjete, kad to može i 
stranka da traži. I ovdje važi rok od 3 godine. 

**) Potrebno ie dakle posebno rješenje na temelju naročito provede- 
liog postupka. Pa kako se ovdje ne radi više o slobodnoj ocjeni, to ie omo- 
gućena upravno-sudska zaštita, 
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odobrene gospodarske osnove imaju svake desete godine podvrći 
običnoj reviziji, a svake dvadesete godine glavnoj reviziji. Uopće 
se može navesti čitav niz propisa, koji određuju uvijete, pod kojima 
može vlast neku izdanu odredbu povući.“) Zakonodavac se rado 
od budućih promjena i tako osigurava, što stranka mora izvjesnu 
odredbu izvršiti u stanovitom roku, jer inače ta odredba gubi svoju 
pravnu snagu.“) I protiv raznih šteta, koje bi mogle nanijeti do- 
zvole izvjesnih radnia ili poslovnica trećim licima, osigurava se 
zakonodavac na tai način, što obvezuje imaoca dozvole na nak- 
nadu takve štete.%) Svaki put, kad je potrebna neka dozvola, pa 
imalac već podijelene dozvole hoće ovu da bitno izmijeni, samo se 
sobom razumije, da mora moliti za novu. : 

Ali u onim slučajevima, gdje nema takog konstantnog prava 
utjecaja upravne vlasti, nastaje pitanje, kad dozvoliava javni inte- 
res izmjenu odnosno povlačenje nekog akta i tko ima od toga da 
trpi štetu. Principi pravne države traže, da se taj javni interes su- 
više ne nategne i da se uporabi samo u naročito važnim i teškim 
slučajevima, a drugo, da stranke dobiju primjerenu naknadu štete, 
Ne traži taj princip, da to bude provedeno putem izvlastbe, već ie 
moguća i opisana Teznerova konstrukcija, koja je mnogo prirod- 
nija i koja nije ni po stranku tako nepovoljna, kako to u prvi mah 
izgleda. Naše upravno pravo zna i za slučajeve, gdje je ukidanje 
neke odredbe dopustivo samo uz punu odštetu putem izvlastbe.) 
Morat će se vrlo oprezno postupati kod analognog primjenjivanja 
ovih ustanova na nenormirane slučajeve. — Čim se načela pravne 
države dosljednije provode, to će ovaka zakonska normiranja biti 
češća i detaliniia. No bilo bi posve naopako iz nedovoljnog normi- 
ranja — što je samo posljedica stanja, što pravna država ioš nije 
potpuno izgrađena — povlačiti zaključak, da upravna vlast ne 
može, uz spomenute uvjete, mijenjati odnosno ukidati svoja akta. 
Jer to nedovoljno normiranje samo je ostavština apsolutističke dr- 
žave, po čijem shvaćanju nisu bila potrebna taka specijalna nor- 
miranja. 

Oštro valja zabaciti gledište kao da bi konstitutivne akte mogla 
upravna vlast po miloj volji i bez ikakvih zakonskih preduvjeta 


15) Tako primjerice kad zak. čl. III. od god. 1907. »o promicanju do- 
maćeg obrta« propisuje ($ 10.), pod kojim se uvijetima mogu oduzeti podije- 
lene pogodnosti. Ili kad rješenje ministra trgovine i industrije od 7. XI. 
1925. »o torbarenju« govori (toč. 8.) o oduzimanju dozvola. Mnogobrojne 
primjere pruža zak. o zaštiti industriiske svojine od god. 1921. (naročito 
Š 32., 34., 45., 64. i 65.). 


41) Tako primjerice po našem obrt. zak. ($ 42.) gubi valianost dozvola 
obrtne »posaonice«, kada ne bude za dvije godine u tečaj stavljena. Gra- 
devinska dozvola ostaje u važnosti godinu dana po građevinskim redo- 
vima ($S 22. za ladanie i 24. za gradove). 


15) Vidi primjerice $ 51. zak. o vod. pr., $ 36. prov, mu nar. i $ 35, 
obrtnog zak. 


15) Primjerice $ 36.—39. obrtnog zak. 
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mitenjati. U nas se gdjekad opravdava ova teza s posve pravno- 
nihilističkom tvrdnjom »da u javnom pravu nema stečenih prava«.?) 

No upravni akt može već u svom početku imati izvjesne ne- 
dostatke, koji samo naknadno nakon njegove formalne pravomoć- 
nosti izbiju na vidielo. U toj točci nema bitne razlike između pro- 
blema, kako se postavlja u upravnom, a kako u sudskom postupku. 
Postoje samo kvanlitativne razlike, jer. i ovdje izbija na vidjelo 
laglia promjenljivost upravnog akta od sudske presude. 


Tehnički izraz pravna moć, pravomoćan dolazi dosta često u 


našim zakonima i kod rješidbe i kod odredbe. Ti slučajevi u pravilu 
iđu preko formalne pravne snage i ako ne znače uvijek apsolutnu 
vezanost upravne vlasti. Za upravno sudovanje donio je naš zakon 
o drž. sav. i upr. sud (čl. 24.) izričnu ustanovu, da sud a limine od- 
bacuje tužbu, po kojoj je već jedamput konačno riješio. 


14. SLOBODNA OCJENA (DISKRECIJONA MOĆ) 


Upravno-pravne norme nisu, u pravilu, ni iz bliza tako točno 
određene kao one privatnog prava. Ta neodređenost ide katkada 
tako daleko, da pojedina norma osim nadležnosti i nema drugih 
ustanova. Stoga ima upravnik kod primjeniivanja ovih normi u 
upoređenju sa.sucem mnogo šire polje interpretacije i mnogo pro- 
stranije područje izvjesne, zakonom nevezane djelatnosti. Kad neka 
norma točno reguliše neki slučaj, govorimo o zakonskoj vezanosti. 
Smiiemo li mi okrenuto svakiput, kad zakonodavac nije sam pro- 
veo tako regulisanje, odatle zaključivati, da je ostavljeno na volju 
primjenjivaču norme, da sam izabere ono, što smatra naipodesni- 
iim? Kraj jednog, tehnički idealno savršenog upravnog zakono- 
davstva mogla bi se i ova teza braniti. Da i ne govorimo o stari- 
iim upravnim zakonima, i noviji se upravni zakoni po svim drža- 
vama često donose takom brzinom, da su puni praznina. Zakono- 
davčeve propuste mora nadomještavati široka interpretacija nje- 
govih ustanova i upravno-pravna praksa, a prvenstveno judikatura 
upravnih sudova. Uzmimo primjerice upravno-procesualne norme. 
I ovdje ima ustanova; gdije je upravni činovnik nevezan bilo kakom 


17) U tom je pravcu interesantna jedna presuda našeg drž. savjeta iz 
god. 1923. (Stefanović II. str. 173.—4.). Ministar je poništio svoje ranije 
rješenič o tužiočevom priiemu u podanstvo (državlianstvo). U svom odgo- 
voru na tužbu naveo je ministar između ostaloga, da u javnom pravu nema 
stečenih prava i da nadležna vlast može kasnijim aktom poništiti svoje 
ranije rješenje, jer da teorija stečenih prava vlada u privatnom, a ne u 
javnom pravu. Naprotiv je državni savjet stao na stanovište, da se mini- 
star nije mogao upustiti u ocienu već jednom ocijenjenih pitanja, već da 
ie za to mogao biti nadležan iedino sam državni savjet. Dosliedno je po- 
ništio ovo drugo ministrovo rješenje. Slična je i presuda državnog savjeta 
(Stefanović II. str. 129.—31.) povodom tužbe ijednog lica, što mu je novim 
ministrovim riešeniem oduzeto pravo dentističke prakse, koie mu je dato 
ranijim rješenjem istog ministra. 
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normom, pa može slobodno odlučivati. Primjerice, da li će kod 
stranačkog podneska, koji nije formalno: valjano sastavljen stranku 
uputiti na ispravak odnosno podnesak naprosto odbaciti ili da li će 
podnesak, koji je krivo upućen na njegovu upravnu vlast, nepo- 


sredno podnijeti pravoj vlasti odnosno vratiti stranci. Po stranku - 


može biti od fatalnih posljedica, što je izabrana jedna, a ne druga 
alternativa. Ipak zato nema stranka ovdje prvni zahtijev, da ioj 


uprvna vlast baš prema njenom interesu riješi stvar. Taj je postu- 


pak ovdje ostavljen slobodnoj oblasnoj ocieni. U mnogim drugim 
stvarima nema doduše jednako neke zakonske norme, koja bi regu- 
lisala izvjesne slučajeve; no mi smo daleko od toga đa ostavljamo 
upravniku, da u svakom konkretnom slučaju bira po volii između 
više alternativa. Što bi značilo za administrativni proces, da se ju- 
dikatura naših upravnih sudova — koja ima voditi računa o for- 
mama postupka (čl. 26. zak. o drž. sav. i upr. sud.) — stavi na sta- 
novište, da slobodna ocjena postoji svagdje ondje, gdije fale izrični 
procesualni propisi? 


Ukratko, mi vidimo da je za obilježje dokle seže slobodna ocje- 
na potrebna jedna dalja distinkcija, a da ona ne predleži onim ma- 
hom, čim u zakonu nema detaljne norme. Naš je zakon o drž. sav. 
i upr. sud, — u glavnom po austrijskom uzoru') — to sasma lijepo 
opisao kad govori (3 toč. čl. 19.) o »stvarima u kojima su i u ko- 
liko upravne vlasti pozitivnim pravom ovlašćene, da donose reše- 
nja na osnovi slobodne ocene«. Svaka zakonska praznina ne znači još 
tako ovlaštenje. Izvjesne zakonske praznine mogu se (kako to čini 
Laun) tako okarakterizirati, da po njima zakon svom primjeniocu 
ne daje mogućnosti, da ožitvori vlastite nazore. Bez obzira, što on 
lično drži zgodnim, oportunim itd., dužan je da provede ono, što bi 
po njegovom najboljem znanju sam zakonodavac odredio, da je 
taj konkretni slučaj točno regulisao. U ovakim slučajevima nema 
upravna vlast slobodni izbor, već samo mogućnost široke inter- 
pretacije zakonske volje. A što je naročito važno, ti slučajevi ne iz- 
miču upravno-sudskoj kontroli. Tako će ovlaštenje biti dano, kad 
zakonođavac rabi riječi: »upravna vlast je ovlaštena«, »može kad 
smatra potrebnim« i slično. Bitno je kođ stvari slobodne ocjene, da 
. neka opća norma (zakon ili naredba) ostavlja upravniku, da bira 
između više alternativa) S druge strane predleži zakonom vezani 
slučaj, kad je zakonodavac točno regulisao neku stvar, Točne se 


1) $ 3. sl. e) austrijskog zak. glasi: »— — Angelegenheiten, in denen 
ud insoweit die Verwaltungsbeh&rden nach freiem Ermessen vorzugehen 
berechtigt sind«. Ne će biti bez interesa spomenuti, da je sam parlamenat 
uvrstio u vladinu osnovu ovo dalje ograničenje, po kojem ne izmiču 
upravno-sudskoj kontroli u cjelosti stvari slobodne ocjene (uspor. Le- 
mayer: Der Begrifi des Rechtsschutzes im čffentl. Rechte, Zeitschr. fiir 
Gifentl. Recht, Band XXIX. str. 211.—2.). 


*) Merkl (II. str. 151.) je to pregnantno izrazio: »Und das Ermessen 
selbst ist nichts als die Wahlmčglichkeit zwischen einer Mehrzahl vom 
obiektiven Recht erčfineter L&sungsmoglichkeiten«. 


94 


granice između ovih dviju kategorija ne daju povući i ima sijaset 
dvojbenih slučajeva.. Može se čak između ove dvije kategorije, 
kako to neki čine, i uvrstili posebna treća kategorija. A još je toč- 
nije uzeti relativnost ovih razlika s velikom graduacijom pravne 
vezanosti i slobodne ocjene, pa odatle izdvajati stanovite tipove 
(tako naročito Merkl II. str. 143.). No, praktički uzev, uvijek se radi 
samo o dvije kategorije: da li može upravnik postupiti po svojoj 
slobodnoj ocjeni ili je vezan voliom zakona, bilo da je ova izrično 
donešena ili ju mora ustanoviti interpretacijom. Za ovo je razgra- 
ničenje od presudne važnosti judikatura upravnih sudova, a kod te 
je judikature općenito primietljiva tendencija, da stalno steže i sma- 
njuje krug stvari slobodne ocjene, što je posve u đuhu pravne dr- 
žave. Time se upravna djelatnost i po svojim kvantitativnim razli- 
kama sve više približuje sudstvu. Teoretski je u ostalom skroz ne- 
opravdano uzimati slobodnu ocjenu kao specifikon upravne dje- 
latnosti. Uprava se ne ističe ni najopsežnijim slobodnim ocieniva- 
njem, jer je ista kod zakonodavca nasuprot ustava mnogo šira. Mo- 
derna ustavna i pravna država pokazuje uopće stalnu tendencu, 
da se u sve većoj mjeri ograniči diskrecijona moć upravnih vlasti.) 
Kako je i ovdje kod sudstva primjetljiv baš protivni pravac, to se 


i u ovoj točci provodi izvjesno približavanje između sudske i 


upravne djelatnosti. . i 
Osim lučenja pojedinih akata na vezane i slobodne, može se i 
svaki pojedini akt rastavliati na ove sastojine, te razlikovati nje- 


gova slobodna i vezana sastojina. Svaki slobodni akt ima izvjesnih | 


zakonom vezanih sastojina, u najmanju je ruku to pitanje nadlež- 
nosti. No kad govorimo o slobodnim aktima, ne smijemo stvar tako 
predstavljati, da tu uopće ne bi bilo nikakve pravne norme i da 
upravnik može da postupi po svojoj samovolji. Pravna norma 
predleži, samo je ona općenite naravi i ostavlja upravniku izvjesnu 
slobodu izbora između više alternativa.) 

U praksi i teoriji javlja se i misao o nekoj naročitoj tehničkoj 


ocjeni, koja bi bila izuzeta pravnoj kontroli, jer da kod nje nisu od- 


lučni pravni momenti“) Teoretski je ta konstrukcija neopravdana, 


%) Hauriou (str. 385.) to lijepo ističe: »Au debut du sičele dernier, 
presque tous les actes de la puissance publique ćtaient en fait discrćtion- 
naires; auiourd'hui, on cherehe ceux qui le sont rest€s. — — tous les actes 
de I'administration ont 6tć soumis tout ou moins a des conditions ćtroites 
de compćtence et de forme«. 


*) Bernatzik (str. 46.) je tu opću normu opisao »čini, što misliš, da 
je u javnom interesu«. Dokazuiući da i kod slobodne ocjene predleži Su- 
đenje, preporučivao je, da se uopće napusti izraz »freies Ermessen« i na- 
domjesti s diskrecijonim ili tehničkim. Francuski pisci govore o diskreci- 
ionom aktu. Bilo bi zgodniie, da je i naš zakonodavac preuzeo ovaj iran- 
cuski termin nego što ie uzeo njemačko-austriiski. 


%) U austrijskoj je to literaturi zastupao naročito Bernatzik. Između 
njega i Teznera vodio se o tom pitanju formalni literarni dvoboj. Naro- 
čito se prepiralo o neodređenim poimovima (vage, dehnbare Kategorien) 
kao primjerice javni interesi ili obziri, opća korist ili šteta i slično. Dok 
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jer svi ti tehnički pojmovi samo su dio cjelokupnog učina, koji ima 
uglaviti pravnik. Nije ni od kake praktičke koristi, kad se ovi slu- 
čajevi hoće đa grupišu kao neka posebna kategorija, između stvari 
vezanilh i slobodne ocjene. Tako je — kako izgleda u oslonu na češ- 
kog pravnika Pražaka“") — Herrnrilt") mimo kategorije zakonske 
vezanosti i slobodne ocjene postavio treću kategoriju vezane (ili 
tehničke, stručne) ocjene, gdje neki učin sadrži take momente, koji 
se mogu uglaviti samo pomoću naročitog tehničkog ili naučnog 


znania odnosno upravnog iskustva. Uistinu ova kategorija nema ni- ' 


kakve samostalnosti, jer njeni slučajevi ili potpadaju pod katego- 
riju slobodne ocjene ili one vezanosti. 

Slobodna ocjena upravne vlasti od velikog je utiecaja po stra- 
načka prava. U području slobodne ocjene nema stranka subjektiv- 
nih prava. Nasuprot nema između slobodne ocjene i subjektivnih 
prava take uske veze, da bi postojala slobodna ocjena svagdje on- 
dje, gdje joj ne stoje na putu subjektivna prava. Jer uprava može 
biti vezana i takim objektivnim normama, koje ne zasnivaju subjek- 
tivno pravo. Stranačke žalbe protiv akata slobodne ocjene mogu 
dosljedno biti samo interesne, a ne pravne žalbe. Ali i ovdje se ne 
smije postaviti okrenuta tvrdnja, da.su sve žalbe protiv vezanili 
akata pravne žalbe. I taki vezani akt može dirati samo u neki inte-- 
res, a ne mora da dira baš u nečije pravo. Dalja je teška posljedica zas 
stranke, što su akti slobodne ocjene izuzeti ispod upravno-sudske 
kontrole. Posve logična, i ako ne apsolutno nužna“), pojava, Jer 
ako je zakon ostavio upravi pravo slobodnog izbora, kod česa se 
ona rukovodi mnogim momentima oportuniteta, mora biti zato od- 
lučna samo volja jedne jedinstvene upravne organizacije. Davati 
upravnim sudovima ponovno istu ingerenciju, značilo bi razbijati 


ih je Bernatzik stavljao među diskrecijone | zauzeo je Tezner u više 
navrata (osim u svom velikom djelu i u pojedinim raspravama — uspor. 
naročito u Zeitschr. fiir Privatr. und dit. R. sv. XIX. str. 331. dalje), pro- 
tivni stav. Teznerovu uplivu valja i pripisati, što je bečko upravno su- 
dište kasnije privoljelo ovom gledištu, pa i ove stvari podvrglo svojoj 
kontroli. 


%) Po Pražiku predleži slobodna ocijena (volnć uvaženi), ako oblast 
unutar zakonskih granica neku povierenu joj stvar tako vodi, kako to_po 
njenom nazoru traži dobrobit cjeline i nienoj brizi povjereni interesi. Po- 
grješno je, kad se sa slobodnom ocjenom miješa i tehnička ociena (uva- 
žovini technick€), kod koje ima premisa, za koje je potrebno naročito 
stručno znanje. I sudac se često upire na mišljenje stručnjaka, a da ipak 
nitko ne govori o slobodnoj ocjeni. Zato da se u drugom slučaju ne smije 
govoriti o slobodnoj ocjeni, već o poteškoćama kod ustanovljivanja učina. 


?) 1. str. 299. i II. str. 32. i 33. 


5) Čim je u nekom pozitivnom pravu jača tendenca, da upravnom 
sudstvu bude svrhom zaštita objektivnog pravnog poretka, tim se laglie 
dolazi do toga, da kontrola tih upravnih sudova obuhvati i diskreciione 
stvari. Klasičan su za to primjer pruski upravni sudovi, gdje su samo akti 
slobodne ociene, u koliko su policijske odredbe, principijelno izuzeti od 
upravno-sudske kontrole, dok ie — moćnim uplivom Gneistove nauke — 
glavna zadaća ovih sudova kontrola uprave. 
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upravno jedinstvo i — kako se to bično formulira — zavoditi dvo- 
struku upravu, za koju je organizacija upravnih sudova obično i 
nepodesna. Zato je u eminentnom interesu stranke, da se što više 
stegnu slučajevi slobodne ocjene. 


Akii slobodne ocjene izmiču apsolutno po svim pozitivnim zako- 
nodavstvima, uz neke izuzetke, upiavno-sudskoj kontroli, u koliko 
žalitelj napada niihov oportunitet. Naprotiv ih može pobijati zbog 
svake protuzakonitosti. No pozitivno zakonodavsvo može i ovu 
upravno-sudsku kontrolu da stegne. Upravno-sudska kontrola važi 
prije svega za vezane dijelove slobodnog akta. Primjerice ako 
upravna vlast može neku dozvolu ili koncesiju podijeliti samo licima 
s izvjesnom kvalifikacijom. Ne gledajući na take posebne ustanove, 
ima i iakih norma općenite naravi. Prije svega nadležnost. Upravni 
sudovi mogu nesumnjivo dokidati akte slobode ocjene, donešene po 
nenadležnoi vlasti. Nadalje amo idu postupovni propisi. Osobitu 
praktičnu važnost ima ispitivanje, da li se upravni akt, donešen po 
slobodnoi ocjeni, podudara sa stanjem spisa i da li ie slobodna 
ocjena donešena na pravilno uglavljenom učinu, Potpuno je pravno 
pitanie, da li u izvjesnom slučaju uopće predleži vezana ili stvar 
slobodne ocjene. Naročito treba podvući, da je skroz krivo i vrlo 
nogibeljno stanovište — koje se javljalo i u početku austrijske 
upravno-sudske prakse — da bi diskrecijoni akt u svojoj cijelosti 
izmicao upravno-sudskoj nadležnosti i da bi morao upravni sud ova- 
kav akt a limine otkloniti. No sve su to vaniske granice slobodne 
ocjene. No ima i izvjesnih unutarnjih granica slobodne ocjene, kojih 
se moraju pridržavati upravne vlasti. U tom je pravcu vrlo intere- 
santna judikatura francuskog državnog savjeta, koji ie na originalan 
način razvio institut »d&tourncment de pouvoir« i zaveo taku kon- 
trolu unutrašnjih granica slobodne ocijene. 


Kod francuskog je državnog savieta od naiveće važnosti »re- 
cours pour excčs de pouvoir«. Žalba je dopustiva uz četiri uvjeta: 
da predleži upravni akt, da je isti povrijedio nečiji interes, da nema 
nikakve druge žalbe i da je žalba podnešena u zakonskom roku. 
Kako se kod diskrecijonih akata ne može vrijeđati subjektivno pravo, 
već samo pojedinačni interes, to je omogućena žalba i protiv ovih 
akata, Žalba ima četiri slučaja »incompćtence, vice de forme, vio- X 
lation de la loi i dćtournement de pouvoir.« U trećem slučaju prema 
dominantnoj nauci nije bila dovoljna povreda interesa, već se tražilo 
da mora biti povređeno neko stečeno pravo. Zato bi u ovoj kate- 
goriji izmicali od poništavanja diskrecijoni akti. Uostalom je novija 
praksa drž. savjeta i ovdje liberalnija dozvoljavajući i ovake žalbe.) 
Tako da je danas i u ovom slučaju omogućena žalba kraj jedno- 
stavne povrede interesa. 


%) Berthćlemy str. 1130. Detalina kritika o tom pitanju kod Launa str. 
146. dalje i 154 dalje. Hauriou str. 414. dalje i 424. dalje koji naročito pod- 
vlači osebine rec. pour violation spram općeg exc. de pouv. 
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Najinteresantniji je četvrti slučai, gdje se zasiže u unutraš- 
nje granice diskrecijone vlasti.  Ovdie drž. savjet poništava 
take upravne akte, gdje je upravna vlast svoju diskrecijonu 
moć upotrebila u drugu svrhu ili iz drugih motiva nego što ju je 
zakonodavac ovlastio.) No svakako se još uvijek radi o jednoi 
pravnoj kontroli. U franc. je pravnoj nauci dosta rašireno protivno 
stanovište. Tako primjerice tvrdi Hauriou, da se ovdje ne radi više o 
pravnom pitanju već o »moralitć administrative«, a Jacquelin što 
više tvrdi, da državni savjet uopće više ne vrši funkciju suda, već 
onu aktivne uprave. S genetičke tačke gledišta razumljivi su ovi 
nazori. Francuski drž. savjet nije ispočetka uopće imao značaj suda, 
već je to postao dugom evolucijom; pa ie tako čitava ova žalba 
izvorno upravno-hijerarhijska žalba, koja ie tek kasnije dobila 


upravno-sudsku formu. No s teoretskog gledišta ta kontrola nikako . 


ne dira u slobodni izbor upravne vlasti, već samo pazi da taj izbor 
bude vršen u granicama zakona. Dosljedno se još uvijek radi o prav- 
noj kontroli. 


Noyijim pravnim razvojem dobilo je i austrijsko upravno sudište 


izrično ovlaštenje, da kontroliše unutrašnje granice slobodne ocjene. “ 


Od njegove su kontrole izuzeti samo taki akti slobodne ocjene, gdje 
ie istu upravna vlast primijenila u smislu zakona. Austrijska teorija 
ubraja amo naročito zlorabu (Missbrauch) i zabludu (Abirrung). U 
prvom slučaju organ, koji vrši slobodnu ocjenu postupa dolozno 
protiv javnog interesa, a u drugom se slučaju samo zabunio glede 
prave svrhe. 


No kontrola tih unutrašnjih granica vrlo je delikatna, Žaliteli ima 
«ovdje često da dokaže okolnosti, koje je vrlo teško dokazati (prim. 
dolozno postupanje organa). Naročit izbija na vidjelo nedostatak 
dužnosti upravnih vlasti, da obrazlažu svoje diskrecijone akte. 
Upravna vlast nije dužna spram stranke da obrazloži taki akt. Ako 
to iznimno čini, onda je tome, na žalost, vrlo često samo razlog, što 
želi prikriti, a ne istaknuti, prave motive. No kako će upravni sud 
bez takog obrazloženja da vrši ovu kontrolu? Nastaje dakle pitanje, 
.da li je upravna vlast spram upravnog suda obvezana da navede 


29) Tipičan je primjer, koji je svojedobno podigao veliku prašinu, 
slučaj Laumonnier-Carriol iz god. 1875. Postojala je fabrika žigica, koja je 
ispočetka bila autorizovana, no kasnije ie propustila autorizaciju obnoviti. 
Nakon što ie država uvela monopol žigica, ministar je finansija, da bi pri- 
štedio trošak ekspropriacije tvornica žigica, uputio cirkular svim prefek- 
tima, gdje ih poziva, da temeljem svoje policijske vlasti zatvore one ne- 
autorizovane tvornice, koje su otklonile po državi ponuđenu odštetu. Pre- 
iekt ie to u nazočnom slučaju izvršio, ali državni saviet uvažava žalbu 
vlasnika tvornice, jer policijska vlast nije vršena u zaštitu onih_interesa 
zbog kojih postoji, već u finansijskom interesu države. 
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razloge. To je tvrđio Bernatzik.") Nesumnjivo bi to bila logična po- 
sljedica proširenja pravne kontrole upravnog suda. No riješiti se 
može ovo pitanje samo s gledišta pojedinog pozitivnog prava.) 
Kako zakonodavstvo i ovdje rijetko donosi izričnu normu, to je 
obično od presudne važnosti sama judikatura upravnili sudova. 

Naš zak. o drž. sav. i upr. sud. izrično izuzima akte slobodne 
ocjene ispod upravno-sudske nadležnosti zajedno sa stvarima, koje 
spadaju u nadležnost redovnih sudova. Odavle bi se moglo zaključi- 
vati, da su i ovi kao i sudske stvari a priori izuzeti ispod upravno- 
sudske kontrole. Međutim, kad se ima u vidu opća nadležnost ovih 
sudova po administrativnim sporovima kao i točan tekst čl. 19., 
posve je siguran okrenuti zaključak. K tome dolazi još i čl. 23. zak., 
koji izrično određuje, da se može tužiti, ako nije zakon odnosno za- 
konita uredba nikako ili nepravilno primijenjena, ili se u postupku 
nije vodilo računa o propisima postupka, Teže je pitanje, da li naš 
tekst omogućuje opisanu kontrolu unutrašnjih granica diskrecijonog 
akta. Stvar stoji uistinu tako, da će odlučnu riječ imati interpretacija 
samog drž. savjeta. Naš tekst nipošto ne onemogućuje taku kon- 
trolu. Što više, stilizacija »u koliko« daje zato jak oslon. 

S ovom diskrecijonom moći imadu izvjesnu vanisku sličnost slu- 
čajevi, gdje sama stranka ima slobodno pravo izbora između više 
alternativa. Tako primjerice, kad je po našem zadr. zak. ($ 34.) 
ostavljeno na voliu zadruzi, da dio, koji pripada ženskom članu, na- 
miri ili u naravi ili u novcu po procieni. Protustranka je ovdje ogra- 
ničena u svojoj dispoziciji. 


41) Uspor. Zeitschr. fir Pr. und off. R. (Griinhut) sv. XVIII. str. 162. 
Po B. je upravni sud ovlašten, da poništi upravni akt zbog postupovnog 
nedostatka, ako upravna vlast ne će da saopći faktične motive akta. Jer da 
bez tih motiva ne može upravni sud da ispituje, da li ie upravna vlast pre- 
koračila granice slobodne ocjene. 


1?) Po samo pozitivnom francuskom pravu nisu administrativne vlasti 
obvezane da motiviraju take akte, u koliko to ne određuju posebni zakoni. 
Naročito je za dćtournement potrebno, da ie uglavlicn dokumentom iz 
spisa, priznanjem administrativne vlasti ili administrativnom anketom 
(uspr. Hauriou str. 421.). i 


99 


pes 


III. 


STRANKA PO POJEDINAČNIM 
PITANJIMA UPRAVNOG POSTUPKA 


A. ZAMETANJE POSTUPKA 


1. PODNESAK STRANKE 


U pravilu je taj podnesak neformalan. Glavno je da se iz' 


njega može razabrati, našto se odnosi i tko ga pokreće. Upravna 
vlast nije dužna da rješava anonimne kao i podneske, iz kojih 
se uopće ne razabire na što se odnose. Upravna je vlast dužna 
da zaprima i u zapisnik usmene molbe stranaka ($S 79. ured. 
nap.) Uz to ioj je propisana i naročita dužnost, da upućuje i po- 
dučava stranke ($ 35. ured. nap.). Pismeni je podnesak obliga- 
toran sanuo ondje, gdje ga zakon izrično traži. Stranka ima pravo da 
traži od upravne viasti, da ioj potvrdi primitak podneska (S 71. ured. 
nap.). Naročite formalne potrepštine podneska važe samo iznimno 
po naročitim propisima, tako primjerice da se istaknu u podnesku 
razne točke, da se doprinesu razne isprave, nacrti itd. Ne samo što 
su te forialnosli, u pravilu, mnogo manje nego u civilnom procesu, 
već redovno one ovdje imaju i posve drugi značaj. Niilova je svrha 
ekonomičke naravi, da olakšaju i ujednostave rješavanje same 
stvari.) Iz toga slijedi, da se ovdje redovno ne može govoriti o ne- 
kom pravu protusiranke, da upravna vlast a limine odbaci podnesak, 
koji nema vropisanih formalnih potrepština. Jednako nije ni zbog 
protustranke zabranjena promjena podneska odnosno tužbe (mutatio 
libelli) u onom smislu kao u civilnom postupku. To je utjecaj načela 
neformalnosti upravnog postupka. Posmatrano sa stanovišta stra- 
naka, ono je očito od koristi po stranku, koja zameće postupak, a ed 
štete po protustranku. Protustranka nema u tom pravcu u admini- 
srativnom procesu slične pravne sigurnosti kao u civilnom. Ovisno 
je od slobodne ocjene upravne vlasti, da li će u slučaju, gdje su po- 
vrijeđene formalne potrepštine, naprosto odbaciti podnesak ili 


1) Tezner I. str. 108. 
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uputiti strarku na potrebne ispravke odnosno nadopunjenia. Ona će 
kod toga razno postupati i često razviti veliku aktivnost i podupi- 
ranje podnosioca*) Ovdie izbija na vidjelo razlika između djelovanja 
suca i upravnika, koji mora uvijek držati pred očima opći interes. 
Dosliedno podnosilac nema pravnog zahtjeva, da ga vlast uputi na 
formalne potrepštine podneska. No kako mu formalno svakako: pri- 
pada protiv negativnog rješenja upravne vlasti pravo žalbe na višu 
vlast, to će redovno tim putem doći do potrebnih uputa. Uopće se 
opaža tendenca kod viših vlasti, da stavljaju u dužnost nižima, da u 
takim slučajevima upućuju stranke. Ali gdje upravna vlast mora iz 
ureda paziti na privatne interese stranaka, dužna je ta vlast da daje 
strankama i take upute. Kod nas se ta ideja javlja naročito na po- 
dručiu agrarnog prava.) Kristalizira se naročito načelo, da se zbog 
pomanjkania formalnosti, propisanih S 4. toč. 1., 2. i 4. gr. p. p. nema 
uskratiti povedenje administrativnog postupka ili podnesak odbaciti, 
već da se ima pozvati stranka, da razjasni i naročito označi svoj 
zahtiev.*) 


2. UTJECAJ STRANAKA NA NADLEŽNOST 


Stvarna i prostorna nadležnost upravnih vlasti je jus cogens, pa 
se bez izrične zakonske ustanove ne može mijenjati ni dogovorom 
stranaka ni odlukom samih vlasti. To važi u upravnom postupku u 
punom opsegu i za same vlasti. O delegaciii') govorimo, kad na mje- 
sto nadležne vlasti po nekoj zakonskoj ustanovi preuzima čitav po- 
stupak druga vlast. Redovno je ta vlast samo prostorno nenadležna, 
no iznimno može ona biti i stvarno nenadležna (primi. opć. pogla- 
varstvo spram sreskog poglavara). Nju valja lučiti od rekvizicije, 
kad stvarno ili prostorno nenadležna vlast na molbu nadležne 
obavlia izviesne procesualne čine. O devoluciji") govorimo, kad viša 


*) Primjerice radi se o podnesku za neku veliku obrtnu »posaonicu« 
od velike ekonomske važnosti ili o nekoj maloj, dubioznoj »posaonici«, 
koja je i opasna s higijenskog gledišta. 

%) Vidi rješidbe kod Toučić I. str. 21., broj 1., str. 26., br. 2. i Tončić 
II. str. 195. 

%) Vidi Hoholač str. 741. 

1) Tako primjerice nalaže ured. nap. ($ 42.) sreskim poglavarima, da 
jave višoj vlasti slučaj svoje lične inkompatibilnosti, u kojem će slučaju 
viša vlast delegirati ili njegovog zamjenika ili obližnjeg sreskog poglavara; 
jednako u smislu naredbe od 20. IV. 1854. o vršenju naredaba i presuda 
polit. vlasti ($ 14.) i okružnice od god. 1873. (S 10. — za bivše krai. po- 
dručje) ima viša vlast, ako ie pismenim podneskom povrijeden sam ured 
ili poglavar ureda, delegirati koju drugu vlast, da raspravi predmet i iz- 
reče presudu. 

*) Primjerice ima po zak. o nužnim prolazima ($ 13.) zamjeniti iza- 
slanik sreskog poglavara opć. bilježnika, ako poslužno dobro zasiže u 
područje više općina; po šumskom zak. ($ 26.) podieliuje dozvolu za pla- 
višta i splavne naprave okružna vlast (sada veliki župan), ako pak pla- 
vište ide preko više okruga, zemaliska vlast (sada ministarstvo šuma i 
ruda). Primjer za devoluciju od sreskog poglavara na velikog župana na- 
ročito su slučajevi toč. 7. $ 41. od god. 1886. o ustroju županija, 
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instancija obavlja izvjesnu radnju; za koju ie, u pravilu, nadležna 
njena niža molba. I upravna vlast može delegaciju, rekviziciju i de- 
voluciju određivati samo temeljem izričnih zakonskih propisa. Po- 
gotovo važi ta vezanost i za same stranke. Civilni sud može nastati 


nadležan prorogacijom stranaka, bilo izričnom privolom odnosno“ 


dogovorom obiju stranaka (konsenzna prorogacija), bilo prekluzijom 
tuženog (prorogatio tacita). Konsenzna prorogacija je isključena u 
upravnoni postupku. Ona bi bila moguća samo kraj izrične zakonske 
dozvole. Upravna je vlast iz ureda dužna u svakom stadiju postupka 
paziti na svoju nadležnost. Zbog pravne sigurnosti olakšava moderni 
Civilni postupak da prekluzijom dolazi do nadležnosti i nenadležna 
vlast.") Izuzima se od toga samo slučaj, da se radi o nepopravljivoj 
nenadležnosti, na koju sc uzima obzir u svakom stadiju postupka. 


Drugačije je u upravnom postupku. Tu prije svega mora upravna “ 


vlast, i na običnu prostornu nenadležnost, paziti iz ureda u svakori 
stadiju postupka, pa i viša instancija, sve ako se žalitelj na to ni ne 
upire u svojoj žalbi. U ostalom je u pitanju prostorne nenadležnosti 
praksa dosta nestalna, pa se javlja i protivno stanovište, koje teži 
održanju upravnog akta. Formalno može biti stranka prekludirana 
s ovim zahtjevom, ako za zakonskog roka nije podnijela žalbe pro- 
tiv nenadležno donešenog akta; no ona opet može podnijeti pred< 
stavku na višu vlast, koja će tim povodom postupiti iz ureda po 
svom pravu nadzora. Dok smo prije vidjeli, da neformalizam uprav- 
nog postupka vrlo nepovoljrio djeluje na položaj protustranke, ovdje 
je on nepovolian za pokretača postupka, jer mu se zbog nenadlež- 
nosti može nakon godina poništiti neki upravni akt. I u tome ispada 
parađoksnom stvar, kad se upoređuje s civilnim postupkom. Uie- 
dared igra u neformalnom upravnom postupku jedna formalna grije- 
ška mnogo veću važnost nego u formalnom civilnom postupku. Gri- 
ška, koja je katkad od veoma male važnosti.) 


Podneske, za čije je rješenje nenadležna upravna vlast, može 
ista po svojoj slobodnoj ocjeni ili uputiti nadležnoj vlasti iki odbaciti. 
Prvo će biti naročito umjesno u onim slučajevima, gdje bi stranka 


%) Tako i po modernom austrijskom civilnom postupku ne može više 
tuženi nakon odgovora na tužbu prigovoriti izliečivoj sudskoj nenadlež- 
nosti, Jednako se ni sam sud ne može više — izuzimalući opet slučai ne- 
izliečive nenadležnosti — proglasiti nenadležnim, čim ie na osnovu tužbe 
odredio usmeno ročište. 


*) U tom je pravcu pohvalna već pomenuta ustanova austrijskog 0p- > 


ćeg upravno-proces. zakona, po kojem smije viša vlast po svojem pravu 
nadzora poništavati odluke nenadležne vlasti samo u roku od 3 godine, 
nakon što je dotična odluka stranci dostavljena: — Izviesnu vanjsku slič- 
nost imaju s time u nas neki slučajevi, gdje kolidira prostorna nadležnost 
više ijednorodnih vlasti. Tako primjerice po zak. o vodnom pravu ($ 151.), 
ako koja građevina zasiže u područije više oblasti, to ima veliki župan, kod 
kojeg je predana molba, prepis iste poslati svim interesovanim oblastima. 
Ne prigovore li ove za 14 dana nadležnosti, onda ic nadležna oblast, kod 


koje je predana molba. Za slučaj prigovora rješava o nadležnosti ministar 
poljoprivrede i voda. 
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mogla da izgubi izvjesni rok, zatim u kaznenim stvarima, koje se 
progone iz ureda. Drugo u slučajevima, gdje je nenadležnost 
dvojbena. Stranka nema spram upravne vlasti pravni Zahtiev za 
takim slanjem akta nadležnoj vlasti, jer to ovisi od dobre volje same 
vlasti. Okrenuto može stranka zahtijevati od vlasti, koja se smatra 
nenadležnom, da joj izda rješenje o toj nenadležnosti, jer joj se samo 
tako omogućuje vršenje njenog prava žalbe na višu instanciju. 
Stranka ima pravo da zbog ličnih razloga traži izuzeće kojeg 
činovnika odnosno delegaciju drugog nadleštva, ako je to lice šei 
ureda. O tom odlučuje šef nadleštva odnosno viša vlast. Pozitivno- 
pravne ustanove su o tome vrlo manikave") pa se ovo strankino 
pravo razvilo upravno-pravnom praksom analogno prema sudskom 


postupku. 


B. ISPITUJUĆI POSTUPAK 
1. POZIV STRANKE NA RASPRAVU 


Sa stanovišta stranačkog prava, a naročito njenog prava, 
da se valjano spremi za raspravu, mora se za raspravni po- 
ziv tražiti: da bude ročište vremenski tako određeno, ' da se 
stranke mogu za ni spremiti: da bude naznačen' raspravni pred- 
met; posljedice izostanka; pomagala i dokazala, koja ima even- 
tualno stranka sa sobom ponijeti i da bude navedeno, da li je po- 
trebno, da osobno pristupi k raspravi. Uz to ie naravno potrebno, 
da se naznači i mjesto rasprave i da poziv bude stranci valjano do- 
stavljen. Treba podvući, da se naprijed nabrojenih pet potrepština 
nalaze već u našem ured. nap. ($ 80.). Kod naznačivanja predmeta 
nalazi se naravno, posve u duhu policijske države, još ustanova »ako 
nije na štetu uredovanja«. Procesualna prava stranke razvila su se 
u našem upravnom pravu većinom putem upravne prakse primjenom 
ideja pravne države. Moralo bi se dakle logički očekivati, da će se i 
ovi propisi ured. nap. sve rigoroznije primjenjivati. Anomalija je 
naše prakse, što se to velikim dijelom ne čini i što se često u poži- 
vima propušta naznačivati raspravni predmet. To je posljedica jedne 
obične nemarnosti, koja se ali mora sa stanovišta stranačkih prava 
oštro osuditi. — Neforinalnost i brzina — za koiom ide upravni po- 
stupak — donose sa sobom, da se katkad stranka poziva i kratkim 
putem bez formalnog pismenog poziva ili se preslušava i u drugoj 
stvari nego što je ona, zbog koje je baš slučajno došla pred upravnu 
vlast. No ti izuzeci mogu nastupiti samo u iznimnim slučajevima, 
gdje to nije od štete po stranku. U interesu je stranke, da se valjano 
spremi za raspravu i da ne bude zaskočena. Protiv samog poziva 


5) Tako ured. nap. od god. 1855. ($ 42.) nalaže urednicima sreskih 
ureda, kad se imadu da isključe od raspravlianja stanovite stvari, 
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nema stranka prava posebne žalbe na višu vlast.) Ne uvaži li takav 
prigovor raspravna vlast, moći će to stranka napadati tek zajedno 
sa žalbom u glavnoj stvari. Jednako je i vlast vezana, da se u inte- 

.resu stranaka drži odredbi poziva glede mjesta, vremena i predmeta 
rasprave. Ona može od toga odustati samo, ako je to moguće bez 
povrede strankinog prava. Inače mora izdati novi poziv. 


Upravne vlasti imaju uopće pravo da pozivaju samo taka lica, 

* koja se nalaze u njihovom području.) Lica van svog područia preslu- 
šavaiu pomoću rekvizicije, dok su ista ova lica sa svoje strane ovla. 
štena. da traže da ih sasluša nadležna vlast. Inkvizicijono načelo 
upravnog postupka donosi sa sobom — kako ie već to sprijeda razlo- 
ženo — da se upravna vlast ne treba zadovoliiti sa strankinim puno- 
moćnikom i da može zahtijevati, da sama stranka lično pristupi 
k raspravi. U tom slučaju ima se to naročito u pozivu istaknuti. U 
pravilu se stranka, koja ne dođe, a čije lično prisustvo smatra vlast 
potrebnim, poziva još jednom pod prijetnjom globe i prisinog dove- 
denja, Ako stranka unatoč toga, a bez valjana razloga ne dođe, na- 
metnut će joj se globa, ili ako je potrebno, izdati zapovijed da se do- 
vede. U silnim se slučajevima može iznimno već u prvom pozivu ka- 


zati, da će se odmali izdati dovedbena zapovijed.") Dužnost je vlasti, 


da iz ureda pazi i formalno ustanovi, da li je odsutnoj stranci poziv 
valjano uručen, 


2. EDIKTALNO POZIVANJE 


Osim individualnog pozivanja pozna uprav. postupak i ediktalno, 
gdie se putem javnog oglašivanja pozivaju lica, koja misle, da su na 
to ovlaštena, da kao stranke sudjeluju u postupku. To je posliedica 
poteškoće, što stranke u upravnom postupku ne leže tako na dlanu 
kao u civilnom, već se često moraju istom pronaći i što ovdje ovi 
odnosi često obuhvaćaju nepreglednu gomilu interesenata. Redovno 
stoji stvar tako, da se javno izlaže neka osnova i pozivaju lica, koja 
misle da su u svojim pravima odnosno interesima povrijeđena, da 


") Prov. nar. k obrt. zak. ($ 81.) izrično određuje, da »proti pozivnoj 
odluci nema mjesta utoku.« 


2) Izrično odreduje nar. od 20. IV. 1854. (1. st. $ 9.); odnosno za bivše 
krajiško područje okružnica od 16. IX. 1873. (1. st. $ 6.). 


%) 4. i 5. st. S 9. reč. nar. od god. 1854., te 4.—6. st. $ 6. reč. okruž- 
nice od god. 1873. — Ovo se dvostruko pozivanje nije pokazalo zgodnim 
u praksi i protivuriječi ekonomskom načelu upravnog postupka. Intere- 
santno je spomenuti, da je novi austrijski upravni postupnik, u oslonu na 
novi civilni austrijski proces, ukinuo ovo dvostruko pozivanje, koje ie prie 
toga i u Austriji postojalo. 
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stave pismeno odnosno usmeno na raspravi svoje prigovore.) Iz- 
nimno ima i takih slučajeva, gdje se i bez take osnove pozivaju sva 
lica, koja misle da su interesovana, da se prijave i sudjeluju u po- 
stupku“) Uz ediktalni je poziv obično propisano, da se svi intere- 
senti, koji su vlasti poznati i napose lično obavijeste. No praksa ne 
shvaća tako lično obavještenje obligatornim u tom smislu, da bi 
lice, koje nije dobilo taki lični poziv, moglo zbog nišline pobijati 
čitav postupak“) U koliko nema kake druge posebne zakonske 
ustanove, dovoljan je i sam ediktalni poziv, da izazove u njemu 
označene posljedice, ako se stranka ne prijavi odnosno ne izvede 
prigovor. Vigilantibus jura. Osim toga bi protivno stanovište dovo- 
dio u stalnu pogibao naiveće i najskuplje upravne postupke.) 


3. POSLJEDICE IZOSTANKA STRANKE OD RASPRAVE 
NAPOSE KONTUMACIJA 


U modernom je civilnom procesu rijetko prisilno dovađanje 
siranke na raspravu. Kad do njeg (primi. u ženidbenim stvarima) do- 
lazi, utiču na tu prisilu vidljivo iavno-pravni momenti. U administra- 
tivnom procesu dolazi zbog inkvizicijone maksime do take izravne 
prisile i u stvarima, koje liče privatno-pravnim sporovima. Tako iz 
rično određuje prov. nar. k zadr. zak. (4. stav. $ 34.), da u zadružno- 
diobnom postupku nema miesta ogluhi, već se izostala stranka po- 
ziva na drugo ročište pod prijetnjom globe odnosno se izdaje za 
treće ročište dovedbena zapovijed. Gdje su po srijedi samo privatni 
interesi, može se po današnjem shvaćanju taka izravna sila samo 
onda primjenjivati, gdje ju zakon izrično propisuje. 

Ne pristupi li stranka k raspravi i ne bude li izravnom silom 
istoj privučena, može se njeno nedolaženje na dva načina tumačiti. 
Ili da je odustala od svakoga zahtjeva odnosno protivljenja ili da 


') Tako primi. po zak. o vod. pr. izlaganje osnove o regulacionim 
radniama vodne zadruge ($ 73.), ili osnove o vodogradnii ($ 155.); ili po 
naputku za provedbu potaino razdijelenih zadruga od god. 1889. izlaganje 
posiedovnih listova ($ 13.); izlaganje osnove o podignuću obrtne »posa- 
onice« u smislu $ 26. i 27. obrtuog zak.; izlaganje izvlastbene osnove u 
smislu $ 19. zak. o izvlastbi uekretnina u Zagrebu odnosno $ 34. zak. čl. iz 
god. 1881.; u smislu zak. o uredenju zemljišnih zaiedn. izlaganje popisa 
ovlaštenika i zemliišta ovih zajednica ($ 58.); izlaganje iskaza zemljišta u 
komasacijonom postupku prema stanju priie komasacije, te komasacione 
osnove i novog položajnog nacrta itd. 

*) Primierice po $ 71. zak. o uređenju zemljišnih zajednica, kad se 
izdaje odluka, da-ije dozvoljen postupak oko razgodbe odnosno diobe zem- 
liišne zajedn. 

5) Vidi Haladi 1. str. 177. : 

%) Ako je potrebno u interesu take prekludirane stranke tražiti neki 
izlaz, onda se mora ovai tražiti u načinu, kako da tako lice dode do nak- 
nade štete, koju je pretrpjelo. Pa i tu će biti u interesu pravne sigurnosti 
ustanoviti neki rok. Tako primjerice ovlaštenici zemliišne zajednice, koji 
se ne prijave za razgodbenog odnosno diobnog postupka, mogu zahtijevati 
samo naknadu u novcu redovitim putem pravde u roku od 3 godine iza 
svršenog postupka ($ 71. i 85. zak.). 
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nije od toga odustala. U prvom slučaju znači za lice, koje je pokre- 
talo neki postupak, da je odustalo od tog postupka; za lice, glede ko- 
jega provodi upravna vlast neki postupak (naročito za okrivljenika 
u upravno-kaznenom postupku) da priznaje oblasne navode; za pri- 
govarače, nuzgredne stranke, protustranke, da su odustale od svojih 
prigovora odnosno zahtjeva. U drugom slučaju da pokretač postupka 
ostaje kod svog zahtjeva, da se okrivljeni smatra nedužnim odnosno 


da ostale stranke osporuju zahtjev druge stranke itd. Ovako se prin- , 


cipiielno stanovište ne može zauzeti u upravnom postupku. Stvari 
su ovdje odveć mnogostrane i složene. U civilnom je procesu stvar 
jednostavna, i postavljaju se dva načela: sistem afirmativne i nega- 
tivne litiskontestacije. Prvi važi u austrijskorn!), a drugi u francuskom 
civilnom procesu. Ako bi se spram ova dva načela htio orijentirati 
administrativni proces, moglo bi se jedino reći, da on zbog svoje 
inkvizicijone maksime i načela materijalne istine pokazuje po neke 
tendencije ka sistemu negativne litiskontestacije. Jednostavna je 
stvar u upravno-kaznenim stvarima glede okrivljenika. Ovdje su 
primijenjena načela oglušnog sudskog postupka u prekršajima. ") No 
nedolazak okrivljenika ne oslobađa vlast od pretresa") To valja na- 
ročito podvući spram okrenutog shvaćanja, koje se katkad javlja u 
praksi. Stanovište, koje grubo vrijeđa načelo materijalne istine, koje 
mora važiti baš u ovom postupku. Uz ta je preduvjet oglušnog po- 
stupka, da je okrivljenik primio valjani poziv uz naročiti uviet, da će 
se rasprava provesti sve ako i lično ne pristupi. Osim okrivljenika 
nalazimo u kaz. postupku i oštećeno lice, a i privatnog tužitelja, 
Kako se ogromna većina upravno-kaznenih prekršaja progone iz 
ureda, to nedolazak oštećenog lica može djelovati samo glede pri- 
vatno-pravne odštete. Ova se u načelu ne dosuđuje iz ureda, već 
samo na zahtjev stranke, pa je zato potrebno, da stranka podigne 
taki zahtjev. Ne mora on biti podignut baš na samoj raspravi. Ako 
ga je stranka već prije rasprave pismeno podigla, a k raspravi ne 
pristupi, ne znači još to, da je ona odustala od tog zahtjeva. Zato 
će biti pravilno, da se u takom slučaju unatoč njenog nedolaska 


1) U novom se austrijskom civilnom procesu može i ovdie primiletiti 
približavanje načelima administrativnog procesa, jer ako neka stranka die- 
lomično propusti izvesti neki procesualni čin, ima sudac pravo slobodne 
ocjene. 


*) U našim starijim kazneno-procesualnim propisima nema ustanove 
o takom oglušnom postupku, ali nema ni zabrane takog postupka. Čini se 
da je kod tih starijih propisa ležalo težište na prisilnom dovodeniu. U 
pravcu oglušnog postupka prva se izrična ustanova nalazi u prov. nar. k 
obrtnom zak. (S 84.); a kasnije ie zbog nastale sumnje izdana naredba zem. 
vlade od 29. VII. 1905. »glede izricanja presuda s ogluhe u kaznenom po- 
stupku pred polit. oblastima«, koja proglašuje taj i ovdje općenito dopu- 
stivim, primienjujući načela oglušnog postupka o prekršajima, glede kojih 
sude sudovi. 


2) Pomenuta ustanova prov. nar. k obrt. zak. ističe to naročito riječima 
»držati raspravu i svoju osudu na temeliu raziašnjenih čina i pridonesenih 
dokaza izreći.« 
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uzme taki podignuti zahtjev kao adhezna stvar u pretres. Gdje se 
naprotiv ne progoni neki prekršaj iz ureda, već samo na zahtjev 
stranke, prouzročuje nedolazak tužitelja oslobađajuću presudu. Kad 
ni jedna stranka ne dođe na raspravu, obustavlja se postupak. Slično 
stoji stvar u onim administrativnim stvarima, koje zameće iz ureda 
upravna vlast, čineći izvjesna lica objektom tog postupka. 

U stvarima, koje se zameću na zahtjev pojedine stranke ili su- 
dieluju ili ne sudieluju protustranke, Ako u postupku sudjeluje samo 
jedna stranka, koja je ujedno pokretač postupka, to njen nedolazak 
rađa time, da će postupak naprosto mirovati, dok ga ona ponovno 
ne pokrene ili će se formalno obustaviti. Naravno, da će se u poto- 
njem slučaju — kao uvijek kod formalne cbustave postupka — morati 
interesirana stranka naročitom odlukom obavijestiti, da uzmogne 
eventualno protiv toga izvesti svoje pravo žalbe. U pomanjkanju na- 
ročitog propisa upravna vlast slobodno rasuđuje, po kojoj će od ovili 
dviju alternativa postupiti. Tamo gdje ima više stranaka djeluje taki 
izostanak, da će stranka koja pristupi tražiti, da se zahtjev od ra- 
sprave izostalog protivnika odbaci. U pomanikanju posebnog pro- 
pisa ne će se moći taki zahtjev a limine odbaciti odnosno uzeti, da 
je ta stranka priznala navode protustranke, već će se provesti ra« 
sprava kao u onom slučaju, kad doduše stranka pristupi raspravi, ali 
se uzdržaje od svakog očitovanja. Ako obe stranke izostanu od ra« 
sprave, dolazi opet do primjene alternativa: so dea ili obustava 
postupka. 

No zakon određuje u pojedinim slučajevima, da se izostanak 
stranke ima uzeti kao neko njeno izvjesno očitovanje. Zato je uvijek 
važan tekst dotičnog propisa. Kod analognog primjenjivanja valja 
postupati s najvećim oprezom, držeći stalno u vidu inkvizicijonu 
maksimu upravnog postupka, po kojoj se mora, u pravilu, stvar pre- 
tresti kao da je stranka pristupila raspravi. Ovaka je iznimna pre- 
zumcija dvostruka: ili se smatra da je stranka pristala uz izvjesni 
zahtjev, ili da nije pristala. Češće su prezumcije prve vrsti, koje pod- 
jedno pogoduju čitavom postupku,“) a naročito su značajne kod edi- 
kalnog pozivanja. Rieđe su prezumcije druge vrsti, koje se postav- 
ljaju naročito orndje, gdje je potrebna izrična privola.) 


“) Tako se primjerice prema zak. o nužnim prolazima drži o svakome, 
koji ne dođe na raspravu, da pristaje na molbeni zahtijev o nužnom prolazu 
(S 18.) odnosno da privoliuije raspoložbi s odštetnom glavnicom prema ras- 
pravnom rezultatu ($ 37.). Prema zak. čl. god. 1881. o izvlastbi smatra se, 
da ie izvlastbena osnova i ponuđena ciiena konačno ustanovliena protiv 
svakog vlasnika odnosno gruntovnog interesenta, koji ne stavi prigovora 
na raspravi ($ 36.). Prema zak. o uređenju zemli:šnih zajedn. ($ 70.) drži 
se kod ročišta za diobu odnosno razgodbu zemljištne zajednice o svakome, 
koji ne dođe, da je privolio uz sve _ odredbe razgodbenog povierenstva. 
Prema zak. o komasaciii zemliišta ($ 36.) drži se o stranci, koja ne dođe 
k ročištu, da pristaje uz ono mišljenie, koje je najpovolinije po što bržu 
provedbu komasacije. 

5) Primjerice u zadružno-diobnom postupku prema prov, nar. k zadr. 
zak. (Š 41.), ako vjerovnik izostane od ročišta smatra se, da ne pristaje na 
predloge diobnih stranaka. 
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Po svemu tome, bilo u većoj ili manioi mjeri, dolazi svakako 
stranka, koia nije k raspravi pristupila, u gori položaj. Dalje su loše 
posljedice njenog nedolaska, što je ona prekludirala od preduzimanja 
procesualnih čina, koje je valjalo preduzeti na dotičnom ročištu.“) No 
ta prekluziia nije tako oštra kao u civilnom procesu. Ne samo zbog 
zaštite javnog interesa odnosno zaštite onog privatnog interesa, na 
koji se mora iz ureda paziti, već i zbog arbitrarnog reda, koji omo- 
gućuje stranci, da na jednom ročištu propušten procesualni čin na- 
doknadi na drugom. No ako ie to ročište bilo jedino odnosno po- 
sljednje, prekluzija će i ovdje — pretpostavljajući uvijek, da se radi 
o stvarima stranačke dispozicije — imati puno djelovanje. Zbog 
sviju ovih nepovoljnih pravnih posljedica, kojima djeluje po stranku 


* izostanak od rasprave, govori se o kontumaciji, Ona je jedno moćno 


sredsivo, da se stranka bez primjene neposredne sile prinudi, da pi- 
stupi raspravnoim ročištu. Posmatrano sa stanovišta stranke, ova je 
kontumacija mnogo blaža u administrativnom nego li u civilnom po- 
stupku. Od kontumacije se stranka brani pravnim lijekom povrate u 
predašnje stanje. Zbog te kontumacije dužna je upravna vlast, da iz 
ureda ispita, da li je valjano sastavljeni voziv na raspravno ročište 
stranci i propisno uručen. Kontumaciju, donešenu temeljem neva- 
liano sastavljenog poziva ili uopće neuručenog poziva, moći će 
uvijek tangirana stranka zbog postupovnog nedostatka napadati. Ra- 
zumije se, da kontumacijone posljedice mogu nastupiti samo glede 
onih prava i interesa, s kojima stranka slobodno disponira i gdje 
nije po srijedi javni interes. 

Rasprave se često prekidaiu i ponovno nastavljaju. Kod toga je 
dvoje moguće: ili da se raspiše nova rasprava, ili da se kratkim 
putem na samom ročištu odredi taka nova rasprava. U potonjem je 
slučaju samo dužnost voditelja rasprave, da o tom točno obavijesti 
prisutne stranke. Praksa ne stavlja zahtjev, da bi se lica, koja nisu 
pristupila raspravi, morala u tom slučaju posebno obavještavati o 
novoj raspravi. Kod toga je posve irelevantno, da li se radi o indivi- 
dualnom ili ediktalnom pozivanju. I ovo je dakle jedno djelovanje 
kontumacije.) Ako naprotiv upravna vlast iz nova formalno raspi- 
suje novu raspravu, mora o nioj obavijestiti i lica, koja nisu pristu- 
pila prvoj raspravi. I to na onaj način, kako je to uradila kod prvog 
poziva (ili individualno ili edikalno). No načelo materijalne istine i 
inkvizicijona maksima djeluju i ovdie u pravcu slabljenja kontumaci- 


%) Novi austr. upravni postupnik donosi izričnu ustanovu, da se kod 
ediktalnog pozivania na prigovore, koji se ne stave naikasnije na samol 
raspravi, nema uzimati nikakvi obzir, pa da se smatra da učesnici pristalu 
uz predloge i odredbe rasprave. U slučaju, kad ie rasprava odredena 
samo (!) individualnim saopćeniem, odnose se ove posljedice samo na učes- 
nike, koji su pravovremeno obaviješteni. Interesantno, što se ovdie pro- 
bilo načelo, da kraj ediktalnog poziva nije bitan individualan i dalje prin- 
cipijelno načelo prekludiranja. 

") Predaleko se ide u kontumacijonim posljedicama, kadrse izostaloj 
stranci uopće uskraćuje pripuštanie nastavljenoj raspravi (vidi za to pri- 
mjer kod Haladi I. str. 182.). 
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jonih posljedica, pa se i ovdje vodi briga o tome, da izostala stranka 
sazna za novo ročište, koje je određeno kratkim putem. 


4. DUŽNOST STRANKE NA ISKAZ | PREDLAGANJE ISPRAVA 


Iz prava upravne vlasti, da poziva na saslušanje stranke 
sa svog područja i da šta više iste dovodi i neposrednom 
silom, još ne slijedi, da su stranke dužne davati sve iskaze 


odnosno predočiti isprave, u čijem su posjedu. Iz tih bi se 


to propisa, možda, moglo zaključivati sa stanovišta  podlicij- 
ske države, ali se to ne može činiti sa stanovišta pravne 
države. Ovdje se mora za tu dužnost tražiti i posebna norma, 
koja ju izrično propisuje; pa se u slučaju povrede te norme smiju po- 
vlačiti samo one pravne posljedice, koje ta norma propisuje. Take su 
primjerice posljedice prisilno oduzimanje isprava, kažnjavanje, uzi- 
manje, da se izviesne činjenice imadu smatrati dokazanim. Upravno 
pravo zna za mnoge ustanove, koje stranku obvezuju na podnašanje 


prijava odnosno davanja izjava i očitovanja. Redovno se ta dužnost | 


stavlja i pod kaznenu sankciju. Pomislimo primjerice na prijavu bo- 
ravka odnosno nastana u nekom mjestu, raznih ljudskih i stočnih za= 
raznih bolesti, zbog pregleda mesa i raznih drugih proizvoda itd. I na 
predlaganje raznih isprava, bilježaka i slično, koje drži stranka u 
svoii posjedu, ne može se ona siliti po rečenim općim ustanovama, 
niti se može naprosto iz njenog propusta zaključivati, da su izvjesne, 
po nju štetne činjenice, istinite. Stvar će se i ovdije morati pretresti, 
kod česa će naravno u dvojbenim slučajevima, to ustezanje stranke 
bitno utjecali na zaključak upravnika, koji ovaj donosi po svom slo- 
bodnom uvjerenju. Osim posebnih ustanova (primjerice u poreskim 
stvarima) predležat će dužnost takog predlaganja i po ustanovama 
građanskog zakonika (primjerice isprava je u zajedničkom vlasni- 
štvu stranaka, koje se spore). 

Svaki neistiniti iskaz, učinjen pred vlašću, svako zavadanje u 
bludnju, ne čini još prekršai, koji bi stajao pod nekom općom kazne- 
nom sankcijom.') I zato je potrebna neka izrična norma. Tipičan je 
primjer take specijalne norme toč. e) $ 320. k. z. 


5. OBAVJEŠTAVANJE, PODUPIRANJE I NAGAĐANJE 
STRANAKA 


Moderni administrativni proces mora biti za stranku otvorena 


knjiga. Već joj se u pozivu mora reći, o kojoj se stvari radi. No ova 


dužnost obavještavanja postoji za čitavog pretresa. Naročita je duž- 


1) Osietliiv ie nedostatak, što naš administrativni postupak ne poznaje 
take norme opće naravi. Po novom austrijskom upravnom postupniku 
može upravna vlast lice, koje očito bezrazložno pokrene djelovanje upravne 
odg krivo iskazuje, da bi zateglo postupak, kazniti novčano i zatvorom 

o 3 dana. 
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nost voditelja rasprave, da na samom početku rasprave predoči 
strankama predmet i svrhu rasprave, i da ih uputi u prava, koja im 
pripadaju. Pojedini upravni zakoni dosta često ističu ovu zadaću 
voditelja rasprave. Zbog svog neznanja i neupućenosti ne smije 
stranka da strada u upravnom postupku. Zato je ovo stalno obavje- 
štavanje i podupiranje stranaka po voditelju rasprave u upravnom 
postupku mnogo jače razvijeno nego u civilnom postupku. Niština je 
u postupku, ako stranka nije valjano obavještena o svrsi postupka 
i upućena u prava, koja joj pripadaju. S druge je strane dužnost vla- 
sti, da stalno podupire stranku vrlo promjenljiva i velikim dijelom 
ne daje stranci neki subjektivni, procesualno-pravni zahtijev. Iz 
ovog podupiranja stranke slijedi, da se protustranka ne može sta- 
viti na neko formalističko stanovište, pa s ovog stanovišta pobijati 
djelovanje vlasti, koje podupire njenog protivnika. Uz naravnu pret- 
postavku, da se to oblasno podupiranje kreće u granicama postiza- 
vanja materijalne istine. To se obično izražava, kad se kaže, da 
stranka u administrativnom procesu nema prava tražiti, da se čuva 
tako zv. formalna ili procesualna istina. : 


Gdie ima više stranaka s protivnim interesima, dužnost je 
upravnika, koji rukovodi raspravu, da stranke nagađa. Dužnost na- 
gađanja ne smije se preusko shvatiti i uzeti da predleži samo ondje, 
gdje stranke stoje samo u izravnom međusobnom sporu. Jer kad u 
jednom postupku, koji se sprovodi zbog javnog interesa, sudjeluje 
mnogo stranaka zbog zaštite svojih privatnih interesa, onda će biti 
tim idealnije rješenje, što bude javni interes bolje unapređen, a pri- 
vatni interesi što manje žrtvovani. Kako ti pojedini privatni interesi 
često stoje u međusobnoj koliziji, to se u takom postupku ne radi 
redovno samo o razgraničenju između privatnih i javnih interesa, 
nego i o razgraničenju između samili privatnih interesa obzirom na 
javni interes. Demokratska uprava ima za cili, da poluči ne samo 
valjani objektivni uspjeh, već i da lično zadovolji sve interesente. 
Upravnik ima naravno kod toga još posebnu dužnost da pazi, da se 
nagodom ne vrijeđa javni interes. S druge strane, ako nagoda nije 
pošla za rukom, treba vrlo oprezno uzimati očitovanja stranaka, 
učinjena za vrijeme pokušavane nagode. U dvojbi se ne mogu taka 
očitovanja uzeti kao priznanje u korist druge stranke. Nagoda do- 
biva uopće u upravnom postupku sve više na važnosti jačaniem 
stranačkog položaja. 


Pojedini propisi propisuju upravniku, u kojem času rasprave — 
obično na početku — ima da između stranaka pokuša sklopiti na- 
godu. Gdje nema take ustanove, treba ostaviti slobodnoj ocjeni 
upravnikovoj, da izabere za to naipodesniji čas. Propust pokušaja 
nagađanja ne čini zbog neformalnosti i ekonomičnosti upravnog po- 
stupka, sam po sebi postupovnu ništinu. Kakvog bi imalo smisla 
ukidati neki teški i skupi postupak, jer nije toj formalnoi, a u kon« 
kretnom slučaju skroz bezizglednoij potrepštini udovoljeno. Naprotiv 
će predležati niština u onom slučaju, kad je tai propust bio od bit- 
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nog upliva po čitav proces. Naročito u slučaju, gdje je ovo naga. 
đanje apodiktički propisano i gdje ono sačinjava tako reći posebni 


stadij postupka.) 


6. ARBITRARNI I LEGALNI REDOSLIJED 


Redoslijed, kojim će se u ispitujućem postupku pojedine stvari 
pretresti, nije u pravilu legalan, već arbitraran. On nije unaprijed 
zakonom određen, već ovisi od ocjene upravnikove. Samo iznimno 
određuju pojedini propisi, da se na istoj raspravi moraju naiprije 
jedne, a onda druge stvari pretresti odnosno uglaviti“) Ta arbitrar- 
nost u vezi s neformalnošću upravnog postupka donosi sa sobom. 


“da će se često uvažiti i taki zahtijevi i predlozi stranke, koje je 


stranka već morala prije staviti. No s druge strane moći će upravna 
vlast — u koliko ne bi bio time tangiran iavni interes odnosno pri- 
vatni interes, na koji se mora iz ureda paziti — taki zakasnjeli 
zahtjev odnosno predlog kao prekludiran odbaciti. Ta arbitrarnost 
ide dakle u glavnom takoj stranci na korist; dok je okrenuto za 
protustranku od štete. Osim toga je legalni poredak za stranke, 
upućene u procesualne propise, u toliko povoljniji, što stranke una- 
prijed znadu za redoslijed, koiim će teći rasprava, pa su zaštićene 
od iznenađenja. Nema nikake dvojbe, da je odviše razvijen arbi- 


trarni poredak velikim dijelom samo posljedica tehničke nesavrše- . 


nosti upravno-procesualnih propisa. No i ako novi propisi donose sa 
sobom i u upravnom postupku do izvjesnih granica legalni poredak; 
ipak se može reći, da arbitrarni redoslijed ostaje u upravnom po- 
stupku i po mođernijim propisima dominantom. Uostalom teži i raz- 
voj novog civilnog postupka donekle k arbitrarnom redu. 


U starom se civilnom postupku raspada parbena rasprava u 
dva strogo odijelena stadija. U prvom se postavljaju tvrdnje i nude 
dokazala, a u drugom se izvode dokazi. To je lučenje posve strano 
administrativnom procesu. Oboje se ovdje isprepliće. No dokazivanje 
se može ovdje i iza rasprave provesti. A kako u upravnom po- 
stupku nije strogo provedeno načelo, da se dokazivanje provodi u 
prisutnosti stranaka, nisu rijetki slučajevi, gdje upravnik uglavliuie 
izvjesne činjenice odnosno sabire dokazala naiprije sam, bez sudje- 
lovanja stranaka, a tek kasnije predočuje strankama čitav ovaj sa- 


*) Naročito u onim slučajevima, gdie ju obavlia od raspravne različna 
vlast. Tako primjerice u zadružno-diobnim stvarima postoji posebni pre- 
paratorni stadij pred općinskim poglavarstvom, čija je naivažnija zadaća 
pokušaj nagode, 


*) Tako se primierice po prov. nar. k zak. o vod. pr. ($ 30.) ima kod 
rasprave oko dozvole uporabe vode ili vodogradnje naiprije općenito ras- 
pravliati o nacrtu, pa iza rješenja načelnih pitanja nastaviti rasprava s onim 
interesentima, čije se nekretnine imaju služnošću opteretiti ili čije se ima 
pravo na porabu vode ograničiti. Ili kod rasprave u izvlastbenom postupku 
imaju se u smislu zak. čl. 1881. god. ($ 38.) naiprije uzeti u raspravu pri- 
miedbe općinskog poglavarstva, a zatim primjedbe interesenata. 
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brani materijal i provodi o tome s njima raspravu. Za stranku je 
opet i ta neformalnost od naiveće važnosti zbog  prekludiranja. 
Prekluzija nije ovdje, kao ni drugdie, tako oštra kao u civilnom pro- 
cesu. No protustranka gubi na svojoj pravnoj sigurnosti. Kako smo 
opetovano naglasili, leži već u naravi upravnog postupka, da manje 
pazi na interese protustranke. Tačnije izraženo, njemu je važniji od- 
nos stranke spram vlasti, nego li međusobni odnos stranaka. Ako 
pribilježimo, da su u novom austrijskom civilnom postupku oba ova 
stadiia ujedinjena, pa da mogu stranke sve do konca usmene ras- 
prave iznositi nove činjenice i dokazala — u koliko to sud ne od- 
baci svojom vlašću — i pogledamo izviesno isticanje legalnog redo- 
slijeda u novijim upravno-procesualnim propisima; to ćemo i na 


ovom području konstatovati približavanje obiju postupaka. Ipak će - 


se uvijek morati administrativni postupak isticati jačim arbitrarnim 
redoslijedom. 


7. POLICIJSKA I DISCIPLINARNA VLAST VODITELJA 
RASPRAVE 


Ona ide za održanjem mira i reda na raspravi, pa zahvata i 
same stranke, koje se nepristojno ponašaju ili smetaju provedenju 
rasprave. Naš upravni postupak nema opće ustanove, po kojoj bi 
ta vlast postojala na području cijelog postupka. Taka vlast, strogo 
uizev, nije sadržana u naredbi od 20. IV. 1854. ($ 12.) o vršenju na- 
redaba i presuda političkih vlasti odnosno okružnice glav. zapo- 
vjedništva u Zagrebu ođ 16. IX. 1873. ($ 7. — za bivše krajiško po- 
dručie). Ovi propisi određuju, da še lice koje vrijeđa urednika ima 
posebno kazniti. Radi se o jednoj represivnoj kazni, za čije je izre- 
čenje potreban naročiti postupak.) Disciplinarnu vlast i posebne 
redne kazne vrijede u našem upravnom poslupku samo po nekim 
specijalnim zakvnima. Tako primjerice po prov. nar. k obrt. zak. 
($ 94.); u postupku oko komasacija zemljišta, te razgodbi i dioba 
zemljišnih zajednica ($ 31. zak. o kom. zem.). U oba slučaja propi- 
suju se redne kazne, koje idu čak do isključenja stranke od ras- 
prave i u oba slučaja nema dotično lice prava žalbe. Potonji ie 
propis u toliko potpuniji, što je u tom slučaju predvidio imenovanje 
skrbnika na čin.) 


') I to je nedostatak našeg upravnog postupka. Ista je situacija bla 
i u starom austrijskom upravnom postupku. Novi austrijski upravni po- 
stupnik odreduje naiprije opomenu, zatim oduzimanje riječi i odstranjenie 
od rasprave uz nalog, da si sami postave punomoćnika ili novčanu globu 
odnosno zatvor do 3 dana. 

*) Interesantno ie usporediti ustanove ovih dviju naših zakona s na- 
prijed pomenutom novom austrijskom utsanovom. Izgleda da bi glede is- 
kliučivanja neposlušne stranke od rasprave de lege ferenda bla naizgod- 
nija kombinacija ovih ustanova. Iskliučena se stranka naipriie poziva, ća 
Si postavi punomoćnika. Ne će li to da uradi, imenuje ioi voditeli rasprave 
skrbnika na čin. 
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8. DOKAZIVANJE KAO OVLAST I KAO TERET STRANKE 


Po inkvizicijonoj maksimi dužan ie upravnik da se iz ureda 
brine, đa budu za postupka sve činjenice, na osnovu kojih se do- 
nosi upravni akt, točno uglavljene. Iz toga još ne slijedi, da se 
stranka, o čijem se interesu radi, može posve osloniti na ovo dje- 
lovanje i sama ništa ne poduzimati. Svoje puno djelovanje poka- 
zuje inkvizicijona maksima samo dokle seže javni interes. Preko 
toga — pa i u onim slučajevima, gdje se radi o privatnim intere- 
sima, na koje se mora iz ureda paziti, — nije ona više tako inten- 
zivna. Tamo gdje se radi o privatnim interesima, ostavljenim pot- 
puno privatnoj inicijativi i gdje važi u punom opsegu raspravna 
maksima, ležalo bi dokazivanje potpuno u rukama stranaka. Ako 
uočimo ta dva idealna ekstrema; s jedne strane punu inkvizicijonu 
maksimu, koja ne daje strankama ingerencije na sabiranje dokazala 
i s druge strane punu raspravnu maksimu, koja onemogućuje vlasti, 
da sama iznosi potrebna dokazala; onda mora između ta\dva eks- 
trema da leži čitav niz prelaznih oblika, koii omogućuju, da oba 
procesualna faktora iznose za dodošenje upravnog akta potrebne 
činjenice i dokazala. U istinu su pomenuta dva ekstrema samo idealno 
postavljena. Stvarno se u upravnom postupku sa strankama re- 
dovno radi o jednom i drugom momentu, pa se može govoriti samo 
o prevazi ijednog ili drugog. Dokazivanje je za stranku i posebno 
ovlaštenje, ali i teret. Kraj jako provedene inkvizicijone maksime 
ne može se govoriti, da bi na stranci ležao teret dokaza. Bez obzira 
na njenu djelatnost dužna je vlast, da iz ureda sabere sve potrebne 
činjenice i dokazala. Ali s druge strane mora biti stranci ostav- 
ljeno pravo, da iznosi odnosno predlaže .činjenice i dokazala, koje 
su važne s gledišta zaštite nienog, pravom zaštićenog, interesa. 1 
kraj jake inkvizicijone maksime ima stranka nesumniivo pravo na 
ovo pozitivno djelovanie, kod česa ostaje naravno netaknuta ovlast 
voditelja rasprave, da li će provesti predložena dokazala. No s 
druge se strane ni ovdje ne može poreći stranci izvjesna negativna 
djelatnost, t. i. da se ograđuje protiv izviesnih dokazala, bilo iz ma- 
terijalnih razloga (primjerice protiv saslušanja nekog nepouzdanog 
svjedoka), bilo iz formalnih razloga, (što ne želi da snosi nepotrebni 
trošak, jer i kraj stroge inkvizicijone maksime, može ići trošak po- 
stupka na teret stranke). Okrenuto kraj raspravne maksime ne 
znači to za stranku toliko jedno ovlaštenje, koliko većma jedan te- 
ret. Tu se može govoriti, da na stranci počiva teret dokaza. Samo 
što je i ovdje značajno po administrativni proces, što on stalno po- 
kazuje tendencu, da upravna vlast i ovdje, u izvjesnoj mjeri, podu- 
pire stranku. Protiv izrične volje same stranke, a radi iskliučivog 
njenog interesa, ne može ni upravna vlast da dieluje. U neku bi se 
ruku moglo reći, da kraj inkvizicijone maksime podupire stranka 
vlast kod uglavliivanja činjenice, dok kraj raspravne maksime po- 
dupire vlast stranku kod dokazivanja. No oba ova faktora mogn 
doći i u protivštinu. Često se govori u tom slučaju o dokazu i protu- 
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dokazu, premda bi bilo korektnije upotrebljavati taj termin samo 
kod međustranačkog odnosa, a ne kod odnosa između vlasti i 
stranke. 


9. PRISUTNOST STRANKE KOD UGLAVLJIVANJA ČINJENICA 
ODNOSNO DOKAZIVANJA 


S načelnog se stanovišta mora tražiti, da stranke prisustvuju 
uglavljivanju činjenica odnosno dokazivanju. Velika je razlika, da 
li će se stranci naknadno predočiti rezultati toga ustanovljenja i od 
nie povući odnosna očitovanja ili će ona kod toga već od prvog 
inaha učestvovati. Stavljati razne predloge; prisustvovati očevidu, 
pratiti njegov tok i nadzirati, da li je njegov rezultat valiano usta- 
novljen; stavljati neposredna pitanja na svjedoke, vieštake i pro- 
tustranke itd. Tome naprotiv stoje od prvoga časa prirodne gra- 
nice. Razni akti strogo interne oblasne naravi, koji se uopće stranci 
he pokazuju; slučaj, kad se pojedina dokazivanja provode putem 
rekvizije; kad se upotrebljava već u drugom kojem procesu sabrani 
materijal i slično. Tome pristupa momenat ekonomičnosti, koji traži 
veću brzinu postupka. Dalje neodgodiva potreba.) Dolaze i takvi 
slučajevi, koji dozvoljavaju, da se stranci predoči samo djelomično 
uspijeh uglavljenih činjenica. Sve to djeluje onamo, da se uglavljiva- 
nje činjenica odnosno dokazivanje velikim dijelom u upravnom po- 
stupku ne provodi u prisutnosti stranka, već da se obično zadovo- 
liava time, da se samo rezultat ovoga predoči strankama na očito- 
vanje“) Svakako je to točka, po kojoj se upravni postupak znatno 
razlikuje od civilnog. Kod toga treba naglasiti dvoje. Da se slučai, 
kad se sve to obavlia u prisutnosti stranke ima smatrati normalnim, 
a onaj drugi samo izuzetkom od pravila. Što znači, da se — bez iz- 


ričnog propisa — može samo iznimno upotrijebiti, kad ie to bez 


štete po uspjeh postupka, i po prava odnosno pravom zaštićene in- 
terese stranke. Drugo, da se stranci mora dati puna mogućnost nak- 
nadne kontrole odnosno očitovanja. U pojedinom se upravnom po- 
stupku rađo upotrebliava i materijal iz drugog, bilo upravnog bilo 
sudskog postupka, primierice zapisnici o saslušavanju svjedoka i 
slično. Takav se sadržaj mora stranci uvijek prije predočiti, nego 
što će se uzeti podlogom za donošenje nekog upravnog akta. Kao 


1) Tako primi. određuje prov. nar. k obrt. zak. ($ 77.), da se mora 
na molbu učesnika neodvlačno preslušati svjedok, koji može samo uz ve- 
like poteškoće doći na raspravu, a priie rasprave ipak boravi u sjedištu 
raspravne oblasti ili se radi o sviedoku, koji je na smrt bolestan. Stranke 
se ovdie samo pozivaju, ako se ne bi zavlačenjem preslušanie osujetilo. 
Jednako se i iznimnom očevidu i saslušaniu vještaka prije rasprave ($ 78.) 
pozivlju stranke samo onda, ako niie pogibao u odvlaci. 


* Tako i novi austr. upravni postupnik ne određuje, da se dokazivanje 
mora uvijek provoditi u prisutnosti stranaka, već da vlasti smiju dokazni 
rezultat samo onda upotriiebiti, ako je stranci dana prilika, da se o tom 
očituje. 
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osebina upravnog postupka rado se ističe okolnost, što upravnik 
smije upotrijebiti kod donošenja nekog upravnog akta i svoje lično 
znanje, stečeno izvan rasprave. To je u vezi s posebnom djelat- 
nošću upravnika, da iz ureda pazi na javne, pa i na izviesne pri- 
vatne interese. Na svom smo mjestu (str. 77.) poimovno ovu funk- 
ciju strogo razlučili od funkcije suđenja. Ako nadovežemo na ondje 
istaknuto, onda je jasno, da se i ovdije moraju strankama — makar 
i djelomično — predočiti ove stvari i omogućiti njihovo očitovanje. 

Različno je od dokazivanja, kad se neka činjenica čini samo 
vjerodostojnim. Ona igra dosta važnu ulogu u upravnom postupku. 
Gdie u postupku sudjeluju dvije ili više stranaka s oprečnim zahtje- 
vima, provodi se ovo ustanovljivanje obično jednostrano samo s 
ijednom strankom. 


10. PRIZNANJE I PRIVOLA STRANKE 


Priznanje stranke ne može u upravnom postupku imati one važ- 
nosti kao u civilnom, već djeluje ovdje velikim dijelom slično kao i 
u sudsko-kaznenom postupku. Ne bi odgovaralo načelu ekonomič- 
nosti upravnog postupka, da se odviše nategne načelo materijalne 
istine, pa prelazi naprosto preko učinjenog priznanja. Drugo je pi- 
tanje, da li i dokle ima stranka pravo, da se žali, ako vlast uvaži 
nieno priznanje. Strankino se pravo ovdje nipošto ne poklapa s duž- 
nošću vlasti, da teži za materijalnom istinom. Iz neformalnosti 
upravnog postupka slijedi, da se iz okolnosti, što stranka šuti o ne- 
kom navodu protustranke, koji protiv nje govori, ne može još za- 
zaključivati, da stranka taj navođ odnosno zahtjev i priznaje. — 
Dokle seže stranačko pravo dispozicije može ona slobodno sa svo- 
iim pravima raspolagati. Zato je ovdje upravna vlast vezana uz 
privolu stranke. No u području javnog prava valja držati u vidu, da 
se u velikom broju slučajeva pojedinac ne može odreći) javnih 
prava. Skroz je opravdand, kad se taka privola poimovno točno 
luči ođ priznania. Jer ona ne djeluje kao dokazno sredstvo, već u 
koliko je valjano i djelotvorno donošena, zasniva odnosno poništava 
ili modificira prava i dužnosti. Predmetom su privole pravni odnosi, 
a predmetom priznanja činjenice. Kako se privolom disponira s timi 
pravnim odnosima, može se ona opozvati samo uz materijalno- 
pravne pretpostavke. Naročito se ona može zbog nedovoljne volie 
pobijati u smislu ustanova 0. g. z. Privola se može naravno odnositi 
samo na one pravne odnose, s kojima stranka potpuno slobodno 


") Osim toga se u području državnog prava često stavljaiu za tako 


“odreknuće i posebni uvjeti. Tako se primjerice po $ 19. zak. god. 1880. »o 


uređenju zavičajnih odnošaja« ne može niko valjano odreći zavičajnog prava, 
dok nije takovo pravo gdje drugdje stekao. Osobito su interesantna odrek- 
nuća u korist trećeg lica, čime se omogućuje prenošenje subjektivnih jav- 
eia bii o tome Radnitzky: Parteiwillkiir im čifentl. Recht, Wien 
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raspolaže. U upravnom pravu treba mnogo na to paziti, nije li kod 
toga po srijedi javni interes odnosno pravom zaštićeni interes tre- 
ćih lica. Naprotiv ovisi vrijednost opozvanog priznanja od rasu- 
đenja upravnika. Za taku privolu traže pojedini propisi često i neku 
određenu formu. U tom slučaju važi ona samo, dok je u toj formi 
učinjena. Tako primjerice određuje zadr. zak. ($ 53.), da se zadružni 
član može valjano odreći svoje zadruge, ako to izjavi pred općin- 
skim poglavarstvom. S druge se strane mora i sa stanovišta samog 
stranačkog prava tražiti pravno djelovanje strankinog priznanja. 
Posve je prirodno, da je stranka, kad snaša sve postupovne troš- 
kove, živo interesirana na tom, da otpadne neko dokazivanje činje- 
nica, koje ie već ona priznala. 


11. ISKAZ STRANKE KAO DOKAZ. 


. U upravnom postupku ne važi dokazna teorija. U pravilu ne 


odlučuju unaprijed zakonom propisana pravila, da li je izvjesni do- 
kaz uspio, već upravnik na osnovu čitave rasprave ocjenjuje po slo- 


bodnom uvjerenju uspjeh dokazivanja. On može tako i samom is-- 


kazu stranke dati važnost punog dokaza.) Kraj tog stanja stvari 
nije od načelne važnosti lučenje između jednostavnog očitovanja 
stranke i saslušanja stranke kao zasebnog dokazala, 

U našem je upravnom postupku primjetliiv nedostatak, što 
nema općih propisa o dokazalima. Vrlo je naivna legislatorna misao, 
da će se izbacivanjem sviju propisa o dokazivanju postići neki oso- 
bito savršeni postupak. Krivo je stanovište, da bi u upravnom po- 
stupku u tom pravcu vladalo neograničeno slobodno uvjerenje 
upravnika. I po pozitivnim propisima postoje mnoga pravila o doka- 
zivaniu, na koja je upravnik vezan. Primjerice o javnim ispravaina, 
očeviđu, preslušavanju vještaka i stručnjaka, o notornosti, o prav- 
nim prezumcijama itd. Posvemašnji nedostatak ovakih propisa osiiio 
bi upravnika i vrlo nepovoljno djelovao na stranačka prava. U glav- 
nom se kod stavljania takih teza radi o jednom prikrivenom shva- 
ćanju policijske države. Ne gledajući na stranke već i sama upravna 
praksa nužno treba take osnovne propise, pa kad joj ih zakono- 
davac ne daje, ona si ih stvara analogijom iz drugih postupovnil 
propisa. Zato ie klasičan primjer naš zakon o komasaciji zemljišta 
iz god. 1902. Naš stariji zakon o komasaciji od god. 1891., koji je 
važio prije navedenog iz 'god. 1902., preuzeo je za dokazni postupak, 
uz neke manie izuzetke, ustanove maličnog postupka. U našem no- 
vom komas. zak. izbačene su sve ustanove o dokazivanju, kako bi 


1) Novi austr. upravni postupnik zna i za formalno preslušavanje. 
stranke kao svjedoka. Kod toga važe isti propisi kao i za sviedoke uz raz- 
liku, što stranka ne može uskratiti iskaz zbog čkentualne imovinske štete 
a sou sramote, te što krivi iskaz ne povlači*za sobom kaznene po- 
sliedice. i 
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se navodno što jače naglasio inkvizitorni značaj postupka, što bolie 
zaštitilo materijalno pravo i normirala što veća odgovornost ured- 
nika. Ali praksa, naravno, nije mogla da ostane u ovim legislatornim 
fantomima .i aplicirala je analogijom jednu specijalnu ustanovu ($ 
12. zak. u vezi s $ 31. prov. nar), koja propisuje za uporabne stvari 
malični postupak, na čitav komasacijoni postupak. A ovo što se na 
tom područiu dogodilo, u sličnom je obliku na dnevnom ređu i kod 
drugih poieđinih upravnih stvari. Tako su redom i dokazala civilnog 
procesa prenešena u administrativni proces. Ipak se pred jednim 
dokazalom stalo i ono nije nikad amo preneseno. To je dokaz pri- 
segom, kako ga poznaje naš stari gr. pp. (S 233. dalje), odnosno pre- 
slušanie stranke pod zakletvom, kako ga poznaje naš malični po- 
stupnik odnosno novi austrijski civilni postupnik. Prov. nar. zadr. 
zak. na iednom je mjestu i izrično istakla (S 14.), da se u tom po- 
stupku upotrebljavaju sva dokazna sredstva, propisana &DD., izu- 
zam prisege. Slično i zak. čl. god. 1881. o izvlastbi ($ 25.). To je u 
ne maloj vezi s tim, što je upravni postupak uopće nesklon i spram 
samog zaprisizanja svjedoka. Ovdje se i svjedoci zaprisižu samo 
iznimno po nekim specijalnim zakonima“) Pa i u tim iznimnim slu- 
čajevima nema ta prisega značaj sudske prisege s dotičnom kazne- 
nom sankciiom. Ni upravni propisi, kad iznimno normiraju zaprisi- 
zanie svjedoka, ne donose kaznene sankcije) a bez take naročite 
ustanove nema ni kazne (nulla poena sine lege), dok je ovdje ana- 
logija sa sudskom prisegom posve nedopustiva. Kad se uvaži op- 
sežna nadležnost naše uprave, koja obuzima mnogo stvari, koje 
drugdje rješavaju sudovi, onda je jasno, da sve to čini osjetljiv pro- 
cesualni nedostatak. Naša starija upravna praksa tražeći ovdje izlaz, 
počela se obraćati zamolnicom na sudske vlasti, da ove saslušaju 
odnosno zaprisižu stranke, svjedoke i vještake. No kasnije je ta re- 
kvizija, jer nema zakonske podloge, izrično zabranjena“) 


2) Ne gledajući na već navedeni slučaj zak. o komasaciii zemljišta, 
propisano je zaprisizanje sviedoka u zadružnim stvarima (vidi osim nave- 
denog $ 14. prov. nar. k zadruž. zak. i $ 8. zadr. novele, te $ 14. 17. i 18. 
prov. mu nar. i u obrtnim stvarima ($ 90. prov. nar. k obrt. .zak.) Od 
starijih naših propisa dolazi još u obzir postupak o konačnom rasterećenju 
izvan-selišnih itd. zemalja, te u dokaznom postupku o činiericama, koje se 
tiču voinih obvezanika. 


3) Iznimka je bila jedino u starom zak. komasaciji zemljišta iz god, 
1891. ($ 50.), koji ie već davno stavljen van snage. Dosta je nejasno u tom 
pravcu obrazloženje k S 8. zadružne novele i ono bi moglo da zavede u 
bludniu. Značaino ie, da i novi austrijski upravni postupnik ne uvodi zapri- 
sizanje svjedoka, već se ovai samo rukovanjem obvezuje na iskaz istine. 
Naprotiv ie ovdje donešena opća ustanova, prema kojoj dolozno krivo svie- 
dočenie pred upravnom vlasti tvori prekršaji, koji se sudskim putem kaž- 
niava sa strogim zatvorom od jednog od šest mjeseci (čl. IX. uvod. zak.). 
Tako je uspostavljen pravcati pandan krivom sudskom svjedočanstvu. 


: pi Nar. zem. vlade, odiela za unut. posl. od 16. VII. 1901. broj 8.5501 
i okružnica banskog stola od 25. VII. 1901, br. 2888. a 
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12. ODNOS STRANKE SPRAM VJEŠTAKA. 


h Upravni postupak pokazuje ovdje izvjesne osebine. Upravnik 
je prije svega kod imenovanja vještaka nezavisniji od stranaka 
nego li sudac u civilnom postupku. U civilnom je postupku pravilo 
($ 207. gr. p. D.), da se stranke slože glede izbora vještaka. Samo 
ako se ne slože ili ako jedna stranka ne dođe na ročište imenuje 
ih sudac ureda radi. U upravnom postupku bira vještake upravnik 
slobodno. On će naravno često saslušati predlog stranaka, ali na 
to nije obvezan, Sasma se osamljeno nalaze propisi, gdje se strane: 
daje naročito pravo kod postavljanja vještaka.) Od položaja vike 
štakova valja strogo lučiti ona stručna lica, s kojima pristupa stranka 
k raspravi kao sa svojim pomoćnicima. 


E U upravnom je postupku vrlo razvijen očevid s vještacima pod 
imenom povjerenstvenog očevida. Zavisi od rasuđenia upravnika 
da li će privući jednog, dva ili više vještaka. U upravnoj je praksi 
opetovano izrečeno, da se nema analogijom primijeniti $ 207. gr 
D. D., PO kome su potrebna dva vještaka. Prov. nar. k obrt. zak “bila 
je pače tako oprezna, da je izrično odredila ($ 79.), da se osuda može 
uju i na neprigovorenom mnijenju jednog pouzdanog vještaka. 
5 2 LE ec sam određuje dvojicu vještaka, određuje to samo 


. Stranka može temeljem osnovanih razloga tražiti otklon vje- 
S o& Naša je praksa u glavnom analogijom primijenila ustanove: 
2 1. i 212. gr. D.D. Prigovor se mora pod inakom prekluzijom sta- 
= dar“ na samom ročištu. Ako se prigovor mogao već prije 
staviti, bit će to naročito ođ utjecaja zbo šanj 
£ snašanja nepotrel 
procesualnog troška. Miom 


Naročita modifikacija nastaje zbog toga, što upravne vlasti već 
Po svojoj organizaciji imaju vlastite referente za pojedine struke 
pa je i posve prirodno, da se baš ti stručni referenti upotrebljavaju 
kao vještaci. Zato u mnogim stvarima otpada potreba imenovanja 
posebnog vještaka. Za stranku je ali vrlo važno, da se razlikuje funk- 
cija ovoga lica, koja se javno manifestuje i omogućuje stranci sve- 
strani uvid i kritiku od čisto interno-oblasnog djelovania ovih 
stručnjaka. Pojedini organizacijoni propisi naše upravne službe pro- 
pisuju perovodnom činovniku, da prije izdanja: dotičnog upravnog 


š U: sni x 
ERA, primj. prema zak. od god. 1876. o izvlastbi nekretnina u Za- 
io Br Plug gi gia nena svote izvlastiteli i vlasnik po 
Ž ca. na više vlasnika i ovi se ne slože u izbor nog 
gra odlučuje relativna Većina glasova. U postupku za odštetu živo: 
ja, utamanjenih zbog pogibli goveđe kuge, izabire oštećena stranka u 
procjembeno povierenstvo jednog člana. 


*) Tako primj. šumski zakon ($ 75.) za slučaj sumnjivosti procjene 


šumske štete, da se ima i iti i m 
m , procjena obaviti po zaprisegnutim vieštaci 
de ž p Bo! 
kojih se u pravilu i aka je moguće pozvati imadu dvojica.« ram 
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akta sasluša mnijenje svojil stručnjaka“) Po organizaciji naše opće 
uprave ovo je jedno vrlo opsežno načelo. No svagdje se ovdje radi 
o stvari interne oblasne organizacije, koja se ne tiče stranke. Opas- 
nost je sada u upravnom postupku, da se i stvari, koje traže javn: 
očevid odnosno koje traže, da se vještakovo mnijenje i nalaz pre- 
doči stranci, jednako ne odvijaju interno unutar same oblasti, one- 
mogućujući stranci svaki uvid i kritiku. Kod nas često specijalni 
propisi (prim. $ 155. zak. o vod. pr.) određuju, da se primjedbe i 
prigovori oblasnih stručnjaka imaiu predočiti na uvid odnosno oči- 
tovanje stranaka. U svim tim i sličnim slučajevima, gdje se ne radi 
o internoj oblasnoj stvari, postupovni je nedostatak, kad stranka 
zbog takog propusta ne može da brani svoje stanovište. 


13. PREKLUDIRANJE POJEDINIH PROCESUALNIH ČINA 1 
PREDLOGA ' 


Ta je prekluzija posljedica načela koncentracije upravnog po- 
stupka, koje ide za tim, đa prisili stranku, đa za vremena iznese sve | 
činjenice i dokazala, s kojima raspolaže. Prekluziju često i izrično 
određuju pojedini zakoni, pa ona tada važi i u tom opsegu. Zbog 
ekonomičnosti u radu upravne vlasti i pravne sigurnosti drugih 
stranaka, koje sudjeluju u postupku, mora se djelovanje prekluzije 
protegnuti i na one, mnogobrojne slučajeve, kad nije u zakonu iz- 
rično predviđena. Ona se naravno može protezati samo na ona 
prava i interese, koji leže u slobodnoj dispoziciji privatnih lica. Ni- 
kako ne može iavni interes da strada zbog propusta stranke, Jed- 
nako ie djelovanje prekluzije i tamo oslabljeno, gdie je upravna 
vlast dužna da iz ureda pazi na izvjesne privatne interese. Kraj ne- 
formalnosti i arbitrarnog redoslijeda ispitujućeg postupka mogu 
stranke u pravilu — gdje se to ne protivi izričnim propisima — svo 
svoje predloge odnosno procesualne čine iznositi do konca usmene 
rasprave. Ima pače i specijalnih propisa, koji dozvoljavalu to i iza 
rasprave tako dugo, dok niie sam upravni akt donešen.) Poslje- 
dica je prekluzije, da stranka ne može više propušteni precesualni 
čin odnosno neiznešeni predlog nadoknaditi. Načelno bi si stranka 


5) Tako primi. odreduie prov. nar. k zak. od god. 1894., koiim se ure- 
duje šumarsko tehnička služba ($ 2.), da županijske i kotarske oblasti imaju 
prije, nego što će izdati odredbe u šumskim i lovskim predmetima, saslu- 
šati mnijenie svojih šumarskih tehničara; ili po zak. od god. 1895. »o ure- 
deniu buiica« ima županijska oblast, ako je nakanila odrediti u svoioj od- 
luci, koju promjenu glede osnove s tehničkog gledišta, priie toga saslušati 
posebne tehničke organe. ($ 17.). 

4) Tako primjerice dozvoljava gradevni red za ladanie ($ 10.) i onaj 
za gradove ($ 11.), da se svaki privatni prigovor proti gradnji, ako nije kod 
miesnog očevida podnešen, podnese pismeno-naikasnije za 24 sata dotičnoj 
oblasti, jer se na kasnije prigovore može samo onda obzir uzeti, ako 'još 
nije izdana građevna dozvola. : 
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mogla ovdije pomoći samo vanrednim pravnim lijekom obnove po- 
stupka odnosno povrate u pređašnje stanje. 

Naša praksa faktično u vrlo velikom opsegu dozvoljava izno- 
šenje tako zv. novota u žalbi, čime se stvarno slabi, gotovo poni- 
štava, načelo prekluzije. Ne može se govoriti — ne gledajući na po- 
sebne propise, gdje se izrično stranci priznaje to pravo — o nekom 
pravu stranke, da sve njene, u žalbi iznešene, novote budu uzete u 
pretres. No više su upravne instancije, zbog svoje široke nadzorne 
vlasti nad nižom molbom, sklone iznovičnom pretresu ne držeći 
se supstrata, na kome je donešen prvomolbeni akt. Dok na nekom 
upravnom aktu nisu u oprečnom pravcu interesovana i druga lica, 
dok se dakle radi isključivom odnosu između vlasti i stranke, ne bi 
bio nepravilan ovaj široki beneficium novorum u upravnom po- 
stupku. Drugačije stoji stvar, kad benevolencija upravne vlasti 
spram jedne stranke, nanosi štetu drugoj. No praksa se često — 
kako smo to imali prilike već opetovano naglasiti — malo obazire 
i na ove protivne stranke. Tako se u našoj praksi načelo prekluđi- 
ranja nalazi u stalnoi borbi sa širokim uvažavanjem novota kod 
žalbe. Praksa se kreće između oba ova načela, pa ih primjenjuje 
vrlo elastično i promjenljivo. 


14. ZAPISNIK 


Ima mnogo objektivnih momenata u upravnom postupku, koji 
traže što točniji raspravni zapisnik. Na to ne djeluje samo opsežno 
pravo nadzora više vlasti, već i upravno sudovanje, ier i naši 
upravni sudovi donose, u pravilu, presuđu na osnovu činjenica, 
koje je utvrdila upravna vlast i poništavaju upravni akt, gdje po- 
stoji protivurječje glede utvrđenih činjenica. S druge strane djeluje 
momenat ekonomičnosti u protivnom pravcu. Tako stvarno varira 
točnost protokolirania. 


Sa stanovišta je stranke vrlo važno što točnije protokoliranje. 
Mnogo važnije nego u civilnom postupku. Zapisnik vodi voditeti 
rasprave. Stranke u načelu nemaju prava, da na raspravi podnose 
pismene izjave. Jednako nemaju praya, da u zapisnik diktiraju svoje 
izjave. Zakonodavac se je čak u pojedinim zakonima protiv toga iz- 
rično ogradio. Stvar je voditelja rasprave, da ove izjave u priklad- 
noj formi uvrsti u zapisnik. Naprotiv imaju stranke pravo, da kon- 
troliraju ovu stilizaciju i čine odnosne opaske i primjedbe. Ne budu 
li ove primjedbe uvažene, mogu uz navod razloga uskratiti potpis 
na zapisniku. Već naš ured. nap. ($ 82.) određuje potpis stranaka 
na zapisniku i da se kod uskrate potpisa ima navesti uzrok iste. 
Slične ustanove nalazimo i u nekim speciialnim zakonima (primi. 
$ 157. zak. o vod. pr.). Obrazloženom uskratom potpisa uzdrmana 
je, glede izrično istaknutih točaka, vjerodostojnost zapisnika u đa- 
liem upravnom odnosno upravno-sudskom postupku. Nema tog dje- 
lovanja uskrata potpisa stranke bez navoda razloga, jer je zapisnik 
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javna isprava, kod koje je bitni rekvizit samo potpis voditelja ras- 
prave. Ni poseban perovođa nije u pravilu potreban kod sastavlja- 
nia zapisnika. Njega samo iznimno određuju neki specijalni pro- 
pisi“) Inače ovisi od slobodne ociene voditelja rasprave, da li će 
se poslužiti takim perovođom. Naprotiv je za važnost nagođe, koja 
je između stranaka sklopljena i u zapisnik uvrštena, bitna potrep« 
ština, da ju i potpišu sve stranke, 


C. RJEŠENJE POSTUPKA 


Postupak se može riješiti na dva načina: ili da se izda meri- 
torni upravni akt (bilo da se uvažuje bilo da se odbija neki zahtiev)?) 
ili da se obustavi postupak. Naprotiv nije postupak riješen, ako on 
samo počiva, jer je u tom slučaju ostala stvar pendentnom, pa se 
može postupak svaki čas (već prema slučaju ili pobudom stranaka 
ili iz ureda) nastaviti u onom staniu, «dje je prestao. 


1. OBUSTAVA POSTUPKA 


Kao jedno forinalno rješenje traži i obustava postupka, da bude 
i formalno strankama stavljena đo znanja, pa da im omogući nji- 
hovo pravo žalbe. Ne može se stoga formalnom obustavom po- 
stupka smatrati jednostavno stavlianje ad acta, kako se to često 
prakticira. Stranke imaju i u upravnom postupku pravni zahtjev za 
donošenie upravnog akta. Ovaj zahtjev pripada svim strankama, u 
koliko one nisu samo faktični interesenti. Principijelno nema ovdje 
razlike između postupka, koji se pokreće iz ureda ili na zahtjev 
stranke. Zato mogu stranke tražiti donošenje upravnog akta, (koji 
za niih može biti od pozitivnog ili negativnog efekta), i ne zadovo- 
ljiti se samo jednostavnom obustavom postupka. Ni ovo se načelo 
ne da u upravnom postupku čisto provesti, jer mu se suprodstavlja 
načelo ekonomičnosti. I negativni upravni akt traži temeljiti pre- 
tres, dok se obustava postupka temeli!: i na samoj vjerojatnosti. 
Zato u upravnom postupku često namjesto negativnog upravnog 
akta dolazi do obustave. i 


1) Naiznačajniji ie takav slučaj kod kaznenih stvari u bivšem krajiš- 
kom područiu prema zak. od 24. X. 1872. (8 9.), tim markantniii, što za bivši 
provincijal važi protivno načelo. Drugi ie važan slučaj u smislu $ 88. prov. 
nar. k obrtnom zak. u obrtnim stvarima. 


*) U upravnom se postupku primiećuje tendenca protiv negativnog 
upravnog akta. Na mjesto, da se neki zahtjev odbija odnosno izriče, da nije 
pravno osnovan, postupak se obustavlja. To je došlo do punog izražaja u 
novom austr. upravno-kaznenom postupku, koji ne zna za oslobađajuću 
presudu, već samo za kondemnatornu ili obustavu postupka. Uostalom 
a ova koja nije ostala bez kritike, koja je po našem mišljenju i oprav- 

ana. š 


+ 
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2. VRSTE UPRAVNIH AKATA 


Akt, koji se izdaje po provedenom upravnom postupku (u nai- 
širem smislu riječi), autoritativni je akt. On znači ovdje za upravu 
ono, što i presuda za sudstvo. Kao čedu kasnijeg pravnog razvoja 
služi mu uzorom sudska presuda“) Upravna se nauka mnogo služi 
francuskom terminologijom u lučenju između actes d'autorit€ (ou 
de puissance publique) i actes de gestion“) No u lučenju tih auto- 
ritativnih akata sukobliuju se najrazličnija shvatanja. Najčešće se 
ta učenja provode zbog izviesnih teoretskih spekulacija. Mi smo 
već na svom mjestu vidjeli ovaka dva tipična slučaja. Strogo lu- 
čenje između odredbe i rješidbe imalo je Bernatziku, đa posluži za 
njegovu konstrukciju materijalne pravne snage upravnog akta, a 
Otti Mayeru za konstrukciju diskrecijonog akta. Tako su nastali či- 


tavi sistemi o lučenju upravnih akata i njegovom grupisanju u po-. 


jedine vrste“) Gleda se i na nazive i nastoii oko tih naziva, da gru- 


1) Na to ie ispravno ukazao Otto Mayer, i ako je inače kod tog pri- 
kaza, možda, i suviše iako podvukao osebine upravnog akta. . Naš izraz 
upravni akt (čin) odnosno njemački Verwaltungsakt doslovni je prijevod 
francuskog acte administratif. Kao i na mnogim drugim područiima uprav- 
nog prava, tako je i ovdje francusko pravo originalni stvaralac. Izvorno se 


je u Francuskoj izraz acte upotrebljavao samo kod sudstva, pa ije odavle. 


tek kasnije prenešen na upravno područie, Prema Otti Mayeru je to izrično 
uslijedilo naiprije god. 1812. u djelu Merlin-a. 


2) U francuskoj je nauci djelomično ovo lučenje teoretski čvrsto fundi- 
rano, što u pitaniu pravnog lica (iuridičke osobe) ova nauka, stojeći u 
glavnom ioš uvijek na gledištu teorije fikcije, ne će da posmatra državu, 
kad se ova javlia kao javna vlast, kao pravno lice. U tom pravcu postoji 
vidliiv iaz spram njemačke pravne nauke, koja se na osnovu velikog rada 
Otto Gierke-ovih razvila upravo u protivnom pravcu. (Medutim dolazi i u 
irancuskoj nauci do protivnog naučanja, tako naročito Esmein i Hauriou). 
Obe nauke govore dva razna jezika. Tako ie nekim francuskim p'scima 
(naročito Berthćlemy i Ducrocq) pojam »moralnog« lica vezan uz actes de 
gestion. Državi kao pravnom licu suprodstavlja se država kao javna vlast. 
A actes de gestion su taki akti civilnog života, koje vrši država (odnosno 
općina ili koje drugo lice iavnog prava) kao svaki pojedinac i zbog kojih 
se akata država posmatra kao pravno lice. Actes de gestion izvršuju pravni 
reprezentanti države kao osobe, a actes d'autoritć imaoci državne vlasti. 
Predleže dvije funkcije skroz različne pravne prirode. — Uostalom i u 
novijem francuskom upravnom pravu gubi lučenje između ove dvije vrsu 
akata na svojoi prvotnoj oštrini, što se od konca prošlog stoljeća pomakla 
nadležnost upravnih sudova na štetu redovnih. Prije toga ie važilo kao 
iedno od osnovnih načela francuskog upravnog prava, da su za sporove, 
koji nastaju iz actes d'autoritć nadležni administrativni sudovi, a za one 
iz actes de gestion redovni sudovi. Sada se proširila nadležnost prvih 1 
stvorio poiam »service public«, koji obuhvaća obe vrsti akata. Tako dielo- 
mično noviia francuska nauka posve napušta ovo lučenje i svodi ga na loš 
upliv civilista na iavno pravo (Jčze II. str. 40.). 


%) Kormann (System der rechtsgeschšftlichen Staatsakte, Berlin 1910.) 
luči tri taka sistema. Prvi, koji postavlja uporedo četiri glavne vrsti uprav- 
nog akta: zasvjedočenje, rješidbu, odredbu i nalog. Drugo, sistem uprav- 
nog akta kao pravnog posla. Luče se upravni akti, kod kojih odlučuje volja 
pojedinca i pravna djela, na koja se nadovezuju izvjesne pravne posljedice 
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pišu pojedini upravni akti. Pa kako ni jedna teorija ne može da nađe 
u praksi tako strogo razlikovanje pojedinih naziva, predbacuje se 
praksi netočnost i površnost. Umjesto da se uvidi, od kake je male 
praktične važnosti, a kako je opet s druge strane nemoguće, ovaka 
razlikovanja točno praktični provoditi. I tako ćemo u našim propi- 
sima i praksi u istinu naći vrlo raznoliko upotrebljavanje izraza 
presuda. rješidba, odluka, odredba, dozvola i slično. U upravno- 
kaznenim se stvarima ustalio izraz presuda ili osuda. Izraz rješidba 
upotrebljava se rado za ona rješenja, koja se donose u posljednjoj 
upravnoj molbi. Presuda se često upotrebljava (primi. u zak. o nužn. 
prolazima zak. o komasac. zemli.) u smislu rješenja glavne stvari 
u opreci spram međutomnim rješenjima (sententia interlocutaria). 
Ukratko, za te je razne nazive u praksi mjerodavan skroz formalni 
momenat. A bilo bi i posve nemoguće tražiti od prakse, da se orijen- 
tira spram skroz nesigurne i promjenljive teorije. U tom je pravcu 
vrlo značajna već spomenuta ustanova novog austrijskog upravnog 
postupnika, koja uvodi jedinstveni izraz odluka, pod koji pojam 
spada i u teoriji mnogo pravljena razlika između rješidbe i odluke. 

No ako i za stranku nije važno, kako će upravna vlast okrstiti 
svoj upravni akt, za nju je vrlo važno, da u aktu bude točno preci- 
zirana volja i namjera upravne vlasti. Stranka mora znati, da li se 
donosi neko autoritativno rješenje ili se ona samo podučava i upu- 
ćuje na svoja prava odnosno .dužnosti;“) da li ioj se nameće neki 
teret odnosno nalaže izvršenje neke dužnosti ili propusta; da li se 
oblasno zasvjedočava neka činjenica odnosno pravni odnos; da li 
se izriče da postoje ili ne postoie neke činjenice odnosno pravni 
odnosi; da li zasnivaju, mođificiraju ili poništavaju neki pravni od- 
nosi. Težište pitanja nije na formalnom nazivu upravnog akta, več 
na njegovoj sadržini. A u toi je sadržini često pomiješano više mo- 
menata, od kojih bi svaki zahtiievao svoj naziv (primi. odredba i 
rješidba). Nađalje je upravni akt često samo privremene naravi, pa 
je stoga potrebno, da se ta privremenost") stranci naročito istakne. 


bez obzira na voliu onoga, koji djeluje. A prvi se opet dalje luče na rle- 
šidbe i odredbe. Treće je opći sistem upravnih akata s mnogo pojedinih 
teorija. Po sebi se razumije, da je sam Kormann dodao k svemu tome i 
svoj četvrti sistem — Redovno se iz poima upravnog akta isključuju na- 
redbe i ovaj pojam ograničuje samo na uređenje pojedinih konkretnih slu- 
čajeva. No neki (tako naročito Merkl) ubrajaiu među upravne akte i na- 
redbu, razlikujući prema tome opće i individualne upravne akte. S prak- 
tičnog je gledišta nesumnjivo za preporučiti, da se naredbe iskliuče od 
poima upravnog akta. 


*) Taka se saopćenja, upute, poduke ili opomene strogo razlikuju od 
upravnog akta. Praktična je razlika u tom, što pravna sredstva procesual- 
ko stranaka idu samo protiv upravnih akata, a ne i protiv ovakih pravnih 

jela. 

5) Tako primjerice, kad se u smislu zak. o god. 1880. »o uredenlu za- 
vičajnih odnošaia« ($ 20.—23.) osobe, čije se zavičaino pravo neda pred- 
bježno iskazati, pridjeluiu privremeno jednoi općini. Ili privremena iz- 
vlastba u smislu zak. čl. god. 1881. ($ 68.), koja se bez vlasnika ne može 
protegnuti preko 3 godine. 


123 


Ako se izdaje stranci akt samo uz stanovite uvjete, govorimo o 
uvjetnom upravnom aktu, I privremeni akt može biti uvjetan.") 


3. POTREPŠTINE UPRAVNOG AKTA 


On mora prije svega biti strogo individualizovan glede lica, na 
koja se odnosi kao i strogo konkretizovan glede predmeta. Ima đa 
sadrži tenor i obrazloženje. Sa stranačkog gledišta potonje je od 
najveće važnosti, jer omogućuje stranci da se posluži valjano svo- 
jim naimoćnijim procesualnim sredstvom, žalbom. Zato postoji i s 
druge strane za stranku vrlo opasna tendenca, da se obrazloženje 
skuči na nekoliko beznačainih fraza ili da se što više, obrazloženjem 
prikrije prava svrha i pobuđa upravnog akta. U toj se točci vidno 
sukobliuje interesna sfera upravne vlasti s onom stranke, I pravo 
nadzora više vlasti nad nižom ne donosi ioš samo sobom potrebu 
opsežnog obrazlaganja u samom upravnom aktu, jer isto može niža 
upravna vlast spram više izvršiti internim izvješćem. Već naš davno 
antikvirani ured. nap. određuje ($ 92.), da se imaju »u pravilu na- 
voditi razlozi, a i zakoni uporavljeni.« Dužnost obrazlaganja proši- 
rena je pojedinim specijalnim propisima, a iznad svega postulatima 
ustavne i pravne države“) Bila ie već riječ o ograničeniu, koje 
ovdie donosi sa soboni diskrecijoni akt. Zbog ekonomičnosti otpada 
potreba obrazlaganje i u onim slučaievima, gdie je vlast riješila 
neki zahtiev na opće zadovolistvo. Akt će se naprotiv morat obraz- 
ložiti, ako je zahtievu stranke samo djelomično udovoljeno ili je u 
postupku sudjelovalo više stranaka s oprečnim zahtjevima, kod 
česa su samo izvjesni zahtievi uvaženi. I slobodno uvažavanje do- 
kaza ne znači, da upravnik smije samovolino postupati, zato bi baš 
u upravnom postupku bilo vrlo potrebno, da se obrazloženje pro- 
tegne i na uvažavanje dokaza. U istinu praksa udovoljava vrlo slabo 
ovome zahtievu. 

Bitna je potrepština upravnog akta, da se stranka poduči o 
pravnom lijeku, koji joj pripada protiv upravnog akta. Ona se odnosi 
samo na redoviti pravni lijek, koii stranci pripada u redovitom mol- 
berom tečaju. Dužnost upućivanja na vanredne pravne lijekove 


8) Primj. kad se u smislu zak. o nužnim prolazima ($ 25.) izdaje pri- 
rena odredba uz uviet, da moliteli položi primjerenu jamčevinu za 
štete. 


4) Naši upravni sudovi poništavaju upravne akte, koji ne sadržavaju 
razloge, što nije vođen račun o formama postupka ili jednostavno što ne 
odgovaraju zakonu (vidi Stefanović III. str. 48.—49. i str. 55.—57.) — Vrlo 
je važna iedna presuda državnog savieta iz god. 1926. (Stefanović III. str. 
5.—10.), u kojoj je izrečeno, da upravni sudovi mogu razmatrati pravil- 
nost samo onih razloga, na kojima se zasniva napadano riešenic, a ne i 
onih razloga, koje naknadno navodi upravna vlast u odgovoru na upravno- 
sudsku tužbu. Ovo stanovište sili indirekte upravnu vlast, da iscrpliivo 
obrazloži svoj upravni akt. 
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može se. zasnivati samo na specijalnim propisima. Tu je općenitu 
dužnost normirao na jedan opći način već naš ured. nap. ($ 92.). 
Za pojedine slučajeve regulisali su povrh toga ovo pitanje i pojedini 
specijalni propisi. Posmatrano sa stranačkog stanovišta ne bi smjela 
kriva poduka pravnog lijeka odnosno izostanak take poduke stranci 
nanositi štetu. Ako ie primjerice naveden dulii od zakonskog roka, 
sve ako tai rok i nije na zakonu osnovan. Okrenuto, ako je naveden 
kraći od zakonskog roka, bit će žalba ioš pravovremeno predana, 
ako je predana unutar zakonskog roka. Isto važi, ako je krivo na- 
vedena vlast, kod koje se ima žalba uložiti. Teže je pitanje u slučaju, 
kad je ta poduka posve izostala ili je podijelena kriva poduka, da 
nema pravnog lijeka. Sa stanovišta našeg pozitivnog prava, a gle- 
dom na rečenu ustanovu ured. nap., bit će opravdano tu poduku 
smatrati bitnim sastavnim dijelom upravnog akta i smatrati taj akt 
zbog bitne griješke nevaljalim, pa otvoriti stranci bezročno pravo 
žalbe. To se i poklapa s interesom dotične stranke. S druge je 
strarie taka nesigurnost štetna po opću pravnu sigurnost, a pogotovo 
po ostale stranke, koje su učestvovale u tom postupku i stekle 
prava. Interesantna je u tom pravcu ustanova novog austrijskog 
upravnog postupka, koja i ovdje određuje, da ima važiti zakonski 
rok žalbe, a stranku zaštićuje donekle time, što joj daje izvanredni 
pravni lijek povrate u pređašnje stanje. Ovaj je slučaj normiranja 
vrlo poučan i za opću evoluciju upravnog postupka, Ako je i naj- 
značajnija crta u evoluciii modernog upravnog postupka proširi- 
vanje stranačkili prava; jasno je vidljivo i djelovanje oprečnih sila, 
koje u interesu pravne sigurnosti, stežu pretierana stranačka pro- 
cesualna prava. — No ako stranka ne može da štetuje po krivoi ob- 
lasnoj pođuci, ne može ni iz ovake poduke da povuče neopravdane 
koristi. Primjerice ako je u upravnom aktu krivo navedeno, da je 
ioš žalba otvorena, premda po zakonu više nema take žalbe. Druga 
ie naravno stvar, ako je stranka zbog toga propustila žalbu na 
upravni sud i time oštećena.) 

Uz ovu poduku sadržaje upravni akt i razne druge dodatke, 
važne po stranku, kao iznimnu bezodvlačnu ovršivost upravnog 
akta ili razne rokove, unutar kojih je stranka dužna, da pod prijet- 
niom ovrhe izvrši odredbe upravnog akta. Kako upravni postupak 
često izbjegava, da strankama posebno dostavlja pojedine samo- 
stalne odredbe odnosno rješenja, učinjena tokom postupka, pa se 
stranke sa svojom eventualnom žalbom protiv istih upućuju na vri- 
jeme, kad bude izdan akt u glavnoj stvari“), to u takim slučajevima 


*) Naši upravni sudovi poništavaju upravne akte u slučaiu nepravilne 
poduke o pravnom liieku zbog formalnog procesualnog nedostatka u smi- 
slu čl. 26. zak. o drž. sav. (vidi primier kod Stefanović II. str. 248.—252 1 
Stefanović III. str. 50.—55., te str. 57.—58.). 


%) Primi. u zadružno-diobnim stvarima ($ 47. prov. nar. k zadruž. zak.) 
nema stranka prava zasebne žalbe protiv ustanovlienja vrijednosti zemljišta, 
imenovanju procjenitelia, sastavku diobnih dijelova i sličnim odredbama, 
već sve to pobija zajedno sa žalbom protiv glavne stvari, 
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mora rješenje u glavnoj stvari da sadržaje i donese sva taka pri- 
jašnja riješenja. 


4. PROGLAŠIVANJE UPRAVNOG AKTA STRANCI 


Ima specijalnih propisa, koii usmeno proglašivanje \smatraju 
primarnim, a napismeno dostavljanje sekundarnim.) No u glavnom 
se može kazati, da je u pravilu kod konačnih rješenja težište na 


pismenoj dostavi, a kod procesualnih odredaba, koje se izdaju u 


prisutnosti stranaka tokom procesa, u usmenoj formi. Kod konačnih 
rješenja važi dalje kao pravilo, da se i u slučaju usmenog saopći- 
vanja ima napismeno izdati upravni akt onim licima, koja nisu bila 
prisutna ili koia, premda prisutna, to izrično traže. Oboje je logički 
povezano. Jer ako se mora odsutnoj stanci, koja je izostala svojom 
krivnjom od rasprave, dostaviti pismeno rješenje, ima tim veće 
pravo na to revna stranka, koja je prisustvovala raspravi. Posljedica 
je takve pismene dostave, da žalbeni rok počinje teći od dana do- 
stave, a ne od dana usmenog proglašenja. Zato je u pravilu pri- 
sutna stranka dužna, da odmah nakon usmenog proglašenja traži pis- 
menu dostavu. Inače bi ona mogla po miloi volji zavlačiti izvršenje 
upravnog akta. Drugo je pitanje, da li je upravna vlast vezana na 
usmeno saopćenje tako, da napismeni upravni akt ne može od njega 
odstupati. — Ovdie izbija važnost razlikovanja, da li je primarna 
usmena ili pismena forma. Ako je izrično propisano usmeno progla- 
šenje, onda je tim proglašenjem postao upravni akt perfektan, pa 
ga ne može upravna vlast mijenjati svojim pismenim rješenjem. 
Od tog je naravno posve neovisno nadopunjavanje, koje ostaie u 
granicama tenora usmenog proglašenja. Naprotiv, ako je izrično 
propisano pismeno rješenje, onda je upravni akt postao tek po tom 
perfektan. Upravna vlast nije ovdje vezana na usmeno proglašenje, 
kojim ie strankama samo u izgled stavljeno pismeno rješenje. Zbog 
mecnokratske organizacije upravnih vlasti, ovo je od osobite važ- 
nosti u onim slučajevima, gdje ovo usmeno proglašivanje obavlja 
neki podređeni činovnik, dok pismeno donosi sam šef ureda. 

U upravno-kaznenim je stvarima propisano zbog jednostavnosti 
umjesto vođenja zapisnika, da se vodi kazneni registar sa stalnim 
rubrikama?). On sadržaje sve podatke, koje su potrebne za samu 
presudu. Umjesto da se izdaje posebna presuda, izdaje se stran- 
kama prepis izvjesnih rubrika iz kaznenog registra. Međutim je 
vrlo česta pojava u našoj praksi, da se stranci ne izdaje prepis svili 
onih rubrika, koji bi se morao izdati prema postojećim propisima). 

1) Tako se primi. prema prov. nar. k obrt. zak. ($ 122.) izriče u obrt- 
nim stvarima odluka usmeno, a pismeno se izdaje kad to stranke zatraže. 


../) Propisan općenito nar. min. unut. djela od 5. III. 1858., a za bivše 
krajiško područie zak. od 24. X. 1872. Povrh toga ioš i speciialnim zako- 
nima i propisima. ; 

3) Vidi naročito S 8. reč nar. iz god. 1858. i $ 10. reč zak. od god. 1872. 
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Važi to naročito za rubriku, koja sadržaje iskaz svjedoka i vještaka, 
kao i za rubriku, koja sadržaje oznake onoga, što se ima smatrati 
i čime se ima smatrati dokazanim. Tako je stranka za svoju žalbu 
upućena na mršavu izreku presude, koja i obzirom na pomenute 
dvije rubrike nema posebnog obrazloženja, već naprosto navodi 
propise, koji su prekršajem povrijeđeni. Za ovu protuzakonitu 
praksu važi isto, što smo naglasili kod slične nemarnosti glede ispo- 
stavljanja raspravnih poziva. 

Za dostavu važe opća načela o dostavi sviju upravnih akata. 
Ako nije dostava dokazana, ne mogu se iz nje povlačiti protiv 
stranke pravne posljedice, a napose ni nastup formalne pravne 
snage. Međutim je ovo načelo, zbog opće pravne sigurnosti, u uprav- 
nom postupku, koii može zahvatiti nepregledan krug lica, teško u 
svoj čistoći provesti. Ono bi. često dovodilo do pobijanja velikih 
i skupih postupaka. Stranka ne smije da postupa dolozno. Zato se 
katkad uzima, da rok za njeno pravo žalbe počinje teći s danom, 
kad je saznala za taj akt, a naikasnije kad je s njenim znanjem akt 
ovršen. Radi se ovdje o jednom skroz embrionalnom institutu, koji 
se mora primjeniivati s najvećom opreznošću. Inače važi kao pra- 
vilo, da je formalna obavijest o nekom upravnom aktu pretpostavka 
za nastup formalne pravne snage tog akta spram pojedine stranke. 


5. ISPRAVAK GRIJEŠAKA, KOJE SU SE POTKRALE U 
UPRAVNOM AKTU. 


Košto je za autoritativno tumačenje nekog upravnog akta u 
prvom redu zvana ona vlast, koja je taj akt izdala, jednako je ta 
vlast nadležna da ispravi razne pisarske, računske ili slične griješke, 
nastale očitom pomutniom. Posve se izuzetno javljaju posebni pro- 
pisi o ispravku takih griješaka!). U našoj je praksi naiprije u zadruž- 
nim stvarima izrečeno, da za take griješke ima stranka pravo tra- 
žiti u smislu $ 350. gr. p. p. molbom ispravak. Jednako je u istim 
stvarima primijenjena trogodišnja zastara po $ 1487. 0. £. z. Ovo 
se počelo prakticirati i u drugim upravnim stvarima. 


D. PRAVNI LIJEKOVI 
1. ŽALBA 


Žalba je redovno pravno sredstvo stranke protiv upravnih 
akata. U njoj dolazi do izražaja jedno od najvećih i najvažnijih pro- 
cesualnih prava stranke. Ona se obično krsti prizivom ili utokom 


1, Tako primi. određuje naš zak. o uređenju zemljišnih zajedn. ($ 85.) 
da u razgodbenom postupku nema povrate u pređašnie stanje, pa daje ošte- 
ćenim ovlaštenicima pravo, da u roku od 3 godine iza svršenog postupka 
traže naknadu u novcu od onih, koji su se na niihovu štetu okoristili teh- 
ničkim griješkama. A zak. o komasaciji zemliišta ($ 67.) daje u nadležnost 
komasacijonim povierenstvima, da u molbenom tečaju riješe sličan spor o 
tehničkoj pogriešci u računu ili mieri. , 
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već prema tome, da li je uperena protiv presude ili protiv odluke 
odnosno odredbe. Žalbe protiv međutomnih procesualniu odredbi 
obično se nazivaju prigovorom. Za ovo je dakle razlikovanje miero- 
davan skroz formalni momenat. 


a) Načelna dopustivost žalbe. Pretpostavka je žalbe konkretni 
upravni akt, koji alterira pravo ili pravom zaštićene interese nekog 
lica. I granice između opće naredbe ili neke oblasne odredbe, dono- 
šene za veliki krug lica temeljem provedenog postupka, vrlo su ne- 
stalne. Taka odredba može da posvema poprimi vanjsko lice na- 
redbe. U tom se slučaju može čak govoriti, da je stranka dobila rje- 
šenje u formi naredbe.) Inače važi kao pravilo, da stranke nemaju 
prava žalbe protiv same naredbe, već istom po konkretnom uprav- 
nom aktu, donešenom temeljem ove naredbe. Jednako izmiču stra- 
načkoj žalbi oblasni akti strogo interne naravi. 


Kao pravilo se može postaviti, da je žalba dopuštena protiv 
svakog takog riešenja upravne vlasti, u koliko nije već molbeni 
tečaj iscrpljen. To važi i u onim slučajevima, gdje zakon nije izri- 
čito propisao žalbu. Nema ioj mjesta samo ondje, gdje ju zakon 
izrično zabraniuje. Takav smo primjer već na svom mijestu (str. 112.) 
naveli kod disciplinskih kazna, izrečenih temeljem raspravne poli- 
cije. Ovdje je razlog isključenju žalbe jačanje vlasti, koja provodi 
raspravu. Mogu to biti i razni drugi razlozi). 


Konačno rješenje napada stranka“ samostalnom žalbom. slon 


tiv se u dvoibi za dopustivost samostalne žalbe protiv raznih inte- 
rimnih riješenja mora tražiti izrična zakonska odredba. Bez take 
ustanove mora se u pravilu uzeti, da se ovake žalbe mogu samo 
spojiti i izvesti zajedno sa žalbom u glavnoj stvari. I take odredbe, 
rosve procesualne naravi, mogu teško vrijeđati stranačke interese. 
Primjerice upravna vlast određuje skupe nepotrebne očevide, koji 
terete stranku velikim troškovima. No i mimo redovite žalbe stranka 


1) Tezner II. str. 152. To se naročito iavlia kod opće policijske od- 
redbe (primjer svi se kućevlasnici pozivaju, da očiste svoj pločnik od sni- 
jega, koji je netom pao) u opreci spram policijske naredbe. Principiielno 
se ovdje još uvijek radi o odredbi, koja ie poprimila samo neke crte na- 
redbe, pa su zbog toga dopušteni i pravni lijekovi stranaka, koji su nedo- 
pušteni protiv opće naredbe (Hatschek str. 128.). Time u vezi možemo 
uputiti na jedan interesantan primier iz naše upravno-sudske prakse, gdje 
ie državni savijet stao na gledište, da je naredba, upravliena u ciliu izvr- 
šenia na samoupravne vlasti, kada se njome vrijedaiu prava samoupravnih 
tiilela, upravni akt, a ne naredba općeg karaktera. Dosliedno je državni 
savjet i zabacio gledište ministrovo, da tu nema ministrovog rješenia već 
samo i kan izdane u svojstvu šefa uprave (vidi Stefanović Il. str. 
226.—9.). 


*) Tako primjerice rješavaju besprizivno po obrt. zak. ($ 176.) obrtne 
oblasti prve molbe odnosno razvadna povjerenstva obrtnog zbora razmi- 
rice i sporove među obrtnicima, šegrtima, kalfama i radnicima. Njino rle- 
šenje ima samo provizorno značenje, jer nezadovolina stranka ima pravo 
za 8 dana pokrenuti svoje tražbine sudskim putem pravde. To je i razlog 
nedopustivosti žalbe. 
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se ovdje ispomaže predstavkom na višu nadzornu vlast, Taka pred- 
stavka može da poluči efekat redovne žalbe. 


Nedopustiva je žalba, ako se stranka ovog svog prava valjano 
odrekla. Stranka se pak može pravovaljano odreći svog prava žalbe 
istom po donošeniu dotičnog upravnog akta. 

b) Legitimacija za podnošenje žalbe, Važi sve što je općenito 
govoreno o legitimaciji stranke u upravnom postupku. Osim toga 
ima i specijalnih legitimacija za žalbu. Tako primjerce po 1. i 2. toč. 
S 415. k. p., koje se ustanove analogno primjenjuju i u upravno- 
kaznenom postupku. Potrebno je naročito: podvući, da za ovu legiti- 
maciju nije potrebno, da je neko lice već i kao stranka sudjelovalo 
u postupku pred ovom vlasti, 'protiv čijeg se upravnog postupka 
žali. Protivno bi moglo nastati samo onda, ako ie njihovo neučestvo- 
vanje rodilo prekluzijom; što biva naročito rado kod ediktalnog 
postupka. Taka žalba ima naročito značenje u onim slučajevima, 
gdje je u rečenom postupku takom žalitelju uskraćen položaj 
stranke. Druga je naravno stvar, da stranka, koja je propustila da 
se žali na drugu upravnu molbu,ne može ustati žalbom na treću 
upravnu molbu odnosno tužbom na upravne sudove. 

c) Predaja žalbe u pravo vrijeme. O dužini žalbenih rokova 
postoji u nas čitav niz specijalnih propisa, koje je nemoguće svesti 
na neku zajedničku ideju. Supsidijarno važi rok od 14 dana, koji 
je naiprije propisan ured. nap. ($ 92.) glede utoka protiv odluka 
kotarskih ureda, a zatim i zak. od 5. II. 1886. »o ustroju županija i 
uređenju uprave u županijama i kotarima« ($ 54.) glede utoka protiv 
odluka kotarske i županijske oblasti. Potonii zak. sadržaje ($ 51.— 
57.) uopće glavne ustanove opće naravi o žalbama. No kako se i 
potonji zakon ne odnosi na sve upravne vlasti, pa kako povrli toga 
specijalni zakoni vrlo često određuju posebne rokove, to u nas po- 
stoje o dužini rokova najšareniji propisi>). Drugi je važni supsidijarni 
rok u upravno-kaznenim stvarima Ovdje se imaju žalbe za 24 sata 
prijaviti i nakon toga za tri dana izvesti. Kod toga su uvijek odlučni 


* rokovi onih propisa, koje upravna vlast u istinu primjenjuje, a ne 


onih propisa, koje bi morala primienjivati. 

Žalbeni rokovi počimaju s prvim danom poslije onoga dana, 
kojega je stranci dostavljen dotični akt. Kod dostava, koje se čine 
poštom, ne teče rok od dana, kojega se spis daje na poštu, već od 
dana kojega se primi. To je izrični propis navedenog zak. od god. 
1886. (S 55.).) On se može kao opće pravno načelo primijeniti na sve 
upravne stvari, u koliko ne bi specijalni propisi nešto drugo odre- 
đivali. Isto važi i za dalju ustanovu reč, zak., da nedjelje i blagdani 
računaju kod roka kao obični dani; samo ako posljednji dan roka 
padne u nedjelju ili zakoniti blagdan, svršava se on slijedećeg radnog 


%) Novi austr. upravni postupnik zavodi opći žalbeni rok u iednakom 
trajanju od 14 dana. Sličan opći žalbeni rok od 15 dana pozna i mađ. zak. 
ČL. XX. od god. 1901. ($ 6.). 


*) Obe ie ove ustanove zak. očito preuzeo iz $ 97. gr. p. p. 
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dana5). Tamo gdje ie bitno usmeno proglašenje, a pismeno samo od 
sekundarne važnosti, počinje rok teći već od časa usmenog progla- 
šenja. Uloži li ovdje stranka žalbu tek iza pismene dostave, pa zbog 
toga zakasni s rokom, pada pod prekluziju. Jer se pismena dostava 
mora smatrati pravilom, može, u načelu, usmeno proglašenje biti 
vezano s ovim posljedicama samo, gdje to zakon izričito propisuje. 
Inače bi bio strankin položaj skroz nesiguran“), 

Normalno moraju se i dani , kad žalba putuje poštom računati 
u rok. Pošta nije upravna vlast, ovlaštena na preuzimanje žalbe. 
Protivne zakonske ustanove važe samo za dotične slučajeve. U nas 
je taku ustanovu glede žalba protiv upravnih akata kotarske oblasti 
donio već ured. nap. ($ 92.). No naša praksa stoii općenito na sta- 
novištu, da je ova utanova ured. nap. stavljena van snage reč. zak. 


od god. 1886. Posebnih propisa halazino šreje malo u drugim speci- 


jalnim zakonima"). 

Produživanju je žalbenih Ren upravna praksa veoma ne- 
sklona.) Neki čak tvrde, đa je to produživanje samo onda dopušteno, 
gdje to zakon izrično priznaje. To ide predaleko, pa će i ovdje biti, 
u pravilu, dobra orijentacija spram gr. p. p. Kad već i gr. p. p. 
(Š 325.) u stanovitim slučajevima dozvoljava produživanje prizivnog 
roka, mora se to tim više tražiti u upravnom postupku. No tamo, 
gdje nema izrične zakonske ustanove, ne može ni stranka imati 
pravni zahtjev na tako produženje, već ga upravna vlast određuje 
po svoioi slobodnoi ocjeni. Nikako se ne može dozvoliti produženje 
roka ondje, gdje to zakon izrično zabranjuje (primi. u obrtnim stva- 
rima po $S 63. prov. nar. k obrt. zak.). Svakako će upravna vlast 
kođ dozvoljavanja ovakog produženja morat uzimati u obzir prava 
trećih lica. Iz organizacijonog principa upravnih vlasti slijedi, da je 
za produženje. ovlaštena viša vlast, koja ima samu žalbu da riješi. 


5) I ova je ustanova preuzeta iz $ 99. gr. p. p. 


9%) Tako ije ijednom odlukom državnog savjeta iz god. 1923.  (Sletanović 
ll. str. 65.) izrečeno, da ie za tužbu državnom savjetu odlučan dan, kada 
je ministrovo rješenje saopćeno kratkim putem, a ne dan, kad je stranci 
formalno rješenje izručeno. Ovo se gledište ne može s teoretskog gledišta 
prihvatiti. 

?) Tako primi. određuje zak. o nužnim prolazima ($ 31.), da se kod 
slania žalbe poštom smatra danom predaje onai dan, kad je žalba uz pre- 
datnicu na poštu predana. Naša je praksa (vidi Cavallieri str. 288.) ovu 
ustanovu liberalno tumačila i dozvoliavala strankama obična, nepreporu- 
čena psima: Naprotiv interpretira strože upravno-sudska praksa sličnu 
ustanovu čl. 21. zak. o drž. savi. i upr. sud. Po toi se interpretaciji samo 
za preporučeno na poštu predane tužbe računa tužbeni rok do dana prc- 
daje na poštu; dok je kod tužbi, predanim običnim pismom, odlučan za ra- 
čunanje roka dan, kad je tužba prispjela sudu (vidi primjer kod Stefanovića 
TI. str. 300.—1.). Upotpunjujemo, da se naprotiv kod žalbe drž. savjetu protiv 
presude ili odluke upravnog suda načelno ne računa u rok vrijeme, dok je 
žalba putovala poštom. Mad. zak. čl. XX. god. 1901. ($ 6.) određuje princi- 
piielno, da kod slanija žalbe putem pošte odlučuje vrijeme predaje. 


' %) Značajno je za naš zak. od god. 1886., da unatoč recepcije usta- 
nova $ 97. gr. p. p. ne sadržaje ustanove o produlienim rokovima. 
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“Odbijanjem molbe za produženje ne počinje teći nikaki novi rok. 


hiače bi stranka mogla zavlačiti okončanje upravnog postupka. 
Ako ie odobreno produlienje, bit će naibolje — u pomanjkanju druge 
koje specijalne ustanove — analogijom primjenjivati $ 97 gr. p. D. 
po kojem počimaju produlieni. rokovi iza posljednjeg dana onoga 
roka, za koji je stranka ishodila produljenje. U ostalom u našem 
upravnom postupku nema ovo pitanje one velike praktične važnosti 
zbog toga, što se viša vlast ne drži samo žalbenih navoda, već i 
preko toga ispituie čitav postupak niže molbe. A zato je po našoj 
praksi dovoljno, da stranka samo prijavi svoju žalbu. 


Ima i slučajeva dvostrukih rokova, gdje se najprije traži prijava, 
a zatim i izvedenje žalbe.) U dvojbenim šlučajevima smatra se pri- 
java žalbe bitnim, a izvederije žalbe nebitnim. Zato nastupa preklu- 
zija, ako stranka premđa valjano poučena, propusti najaviti žalbu. 
Dok se s druge strane viša vlast zadovoljava i samom prijavom 
žalbe, da ispita akt niže molbe. Ona kod toga prezumira, da žalitelj 
napađa upravni akt u čitavom opsegu. 


Prekoračenje žalbenog roka djeluie:za dotičnu stranku strogo 
prekluzivno. Ima vrlo malo specijalnih ustanova, koje popisuju, da 
se i zakašnjele žalbe moraju uzimati u pretres *%). No taka žalba 
može biti povodom, da viša vlast istupi iz ureda kao nadzorna vlast 
zbog zaštite javnog interesa odnosno i privatnog interesa,. gdje joj 
je zaštita istog naročito stavljena u dužnost. (primi. Š 66. zak. o 
komaasciji zemlj.). Inače ne može zbog proste zaštite privatnih inte- 
resa uzimati u obzir zakašnjelu žalbu. Tako zakašnjenje može viša 
ovlast u privatnom interesu žalitelja samo onda oprostiti, ako nema 
trećih lica, koja su međutim stekla prava. Da bi se točno uglavio 
tai rok, dužna je vlast, koja prima žalbu, točno uštanoviti vrijeme 
kad je žalba stigla (usporedi 3. st. S 67. ured.nap.). U slučafu, gdje 
je rok završen s danom predaje žalbe na poštu, prilaže se spisu 


kuverta s poštanskim žigom. 


d) Predaja žalbe na pravom mijestu. Da izbjegne prekluziji dužna 
je stranka ne samo predati žalbu u pravo vrijeme, već i na pravom 
mjestu. Ako je doduše predala žalbu u pravo vrijeme, ali na krivom 
mjestu, pa zbog toga zakasni žalba na pravo mjesto, nastupa jed- 
nako prekluziia. Od toga pravila odstupa praksa u onom slučju, kad 


se doduše morala žalba predati kod niže vlasti, čiji se akt napada, > 


%) Tako primi. po nar. od 3. IV. 1855. (S 3.) mora se utok za 24 sata 
po proglašenoj presudi prijaviti, a posliie tri dana predati. Po odgovara- 
iućem zak. od god. 1872. za biv. krajiško područje ($ 11.) ima se odmah 
priiaviti usmeno a izvesti pismeno za 8 dana. 


19) Tako se ima primjerice u postupku oko razgodbi i dioba zemljišnih 
zajednica ($ 85. zak.) uzeti obzir i na kasnije žalbe, u koliko je to bez štete 
za tečaj postupka. 
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ali je krivo predana kod više vlasti, koja ima da riješi žalbu.) I 
ovdje se naravno pretpostavlja, da je žalba stigla višoj vlasti unutar 
otvorenog roka. 

Gdje se ima uložiti žalba propisuju pojedini propisi. Kod toga 
je najobičnije, da se žalba ulaže kod prve molbe; no često se to 
određuje kumulativno kod prve i kod više. U tom je potonjem slu- 
čaju ovisno od slobodinog izbora stranke, da li će žalbu uložiti kod 
iedne ili kod druge vlasti. Skroz su iznimne ustanove, da se žalba 
može uložiti samo neposredno kod više vlasti, koja ima da riješi 
žalbu. I ovdje je najopsežnija ustanova reč. zak, od god. 1886. (S 54.), 
koja određuje, da se utok protiv odluke kotarske oblasti ima predati 
kod ove oblasti, a onaj protiv županijske oblasti ili kod ove oblasti 
ili opet kod kotarske oblasti. U dvojbenim slučajevima, gdje nema 
nikakvog propisa, bit će naipravilnije, da se dozvoli ulaganje žalbe 
kod vlasti, čiji se akt pobija, odnosno vlasti, koja je donijela prvo- 
molbeno riješenje, i kod vlasti, koia ima da riješi žalbu. 

€) Potrepštine i iorma žalbe. Praksa stavlja ovdje najskromnije 
zahtjeve. Dovoljno je, da se zna tko je žalitelj i da je vidljiva nje- 
gova volja, da se žali protiv nekog konkretnog upravnog akta. 
Ne traži se njegov izrični predlog, kao ukidanje akta uopće ili pre- 


inačenje u izvjesnom pravcu.“) Još se manje traže žalbeni navodi - 


zbog česa se stranka žali. Pa i tamo, gdje stranka navodi, zbog 
kojih se materijalno ili procesualno-pravnih nedostataka žali, ne 
ograničuje se viša vlast samo na ispitivanje nedostataka, koje je 
stranka navela, već ispituje i preko toga čitavu stvar. To je posve 
logično, jer kad se tako ispitivanje provodi, gdje stranka nije navela 
nikakvih navoda; pogotovo je umjesno, gdje ih je stranka navela, 
ali ih, vjerojatno zbog svoje neupućenosti, nije iscrpla. Naročito 
ako se stranka žali samo protiv materijalno-pravnih protuzakoni- 
tosti, daje viša vlast njenoj žalbi šire značenje, pa ispituje i pro- 
cesualne nedostatke. Tim svojim općim ispitivanjem razvija viša 
vlast Aaročitu brigu za stranku, Osim toga nalazi se u tom širokom 
ispitivanju i momenat vršenja nadzorne vlasti. Na prava se trećih 
stranaka ovdje ne gleda, niti im se priznaje pravo na formalnu istinu. 


4) Vidi Haladi II. str. 78. — Međutim stoji naša upravno-sudska ' 


praksa na protivnom, strožem gledištu glede žalbe protiv presude upravnog 
suda, koja je podnesena neposredno državnom savjetu i zbog toga pri- 
spjela upravnom sudu po isteku zakonskog roka, pa smatra da taka žaiva 
nije pravovremeno stigla (vidi primjer kod Stefanović II. str, 36. i 37.) 


. 1) Naprotiv se tužba na upravne sudove i ovdje naravno akomodirala 
načelima sudskog postupka i traži, da se navedu i pojedine točke, zbog ko- 
jih se tuži (čl, 22. zak. o drž. savi. i upr. sud.). Šta više, upravni sudovi 
odbacuju kao nedopustive one tužbene točke, koje nisu bile iznešene u 
žalbi na drugo-molbenu upravnu vlast (vidi primjere kod Stefanovića II. 
str. 105. i 201.). Jednako su u upravno-sudskom postupku dužne same 
stranke da podnesu sva dokazala, jer ih upravni sudovi ne dobavliaju iz 
ureda. Razlika je između postupka pred upravnim sudom i državnim sa- 
vietom u tom, što tužilac u potonjem slučaju — jer nema javnog ročišta — 
mora ova dokazala iznijeti u samoj tužbi, dok ih u prvom slučaju osim u 
tužbi može iznijeti i na samom ročištu. 
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U koliko nije po srijedi javni interes, ne može ali viša vlast zbog 
zaštite privatnih žaliteljevili interesa učiniti takih odredaba, kojima 
se i sam žalitelj protivi. I u upravnom pravu važi načelo: Volenti 
non fit injuria, u koliko se radi o pravima odnosno interesima, 
s kojima stranke slobodno disponiraju. Stoga će biti opravdano, da 
vlast, koja rješava žalbu, u takim dvojbenim slučajevima prije 
izdanja ovakog rješenja pita žalitelja za njegovu točnu nakanu. 
No s druge strane, ako i sve to nije dužnost žaliteljeva, njegovo je 
pravo, da točno stavi petit za kojim ide i da točno navede razloge, 
zbog kojih se žali. Bez toga je za njega vrlo dubiozne naravi ispi- 
tivanje više vlasti. Novi austrijski upravni postupnik traži izrično 
»einen begriindeten Berufungsantrag«. Motivi to opravdavaju olak- 
šanjem vlasti, koja se više ne će trebati upuštati u rješavanje posve 
općenitih žalbi/*) 

I za formu žalbe nema općih propisa. Općenito se ona može 
i usmeno dati u zapisnik. Pismenost i druge formalnosti smiju se 
samo ondje tražiti, gdje it zakon izrično propisuje. 

f.) Vrste žalbi. Prema tome, da li se po navodu žalitelja radi o 
povredi prava ili povredi interesa, mogu se ove žalbe svrstati u 
dvije gromade: pravne i interesne žalbe. Za nas su najvažnije žalbe 
zbog procesualnih nedostataka (errores in procedendoy u opreci 
spram žalba zbog materijalne protupravnosti (errores in iudicando). 
U istinu se ne radi o nekoj apsolutnoj opreci, jer se ista norma može 
prikazivati i formalnim i materijalnim pravom. Tako se povreda 
oblasne nadležnosti, sastava nekog kolegija, isključenje pristranih 
lica i slično smatra jednom procesualnom, a drugi put materijalnom 
povredom. ' 

Procesualni nedostaci mogu biti dvije vrsti: apsolutni i relativni. 
Govori se i o ništini i pobojnosti. Samo treba imati u vidu, da 1 
ništave akte mora tek oblast takim proglasiti, a da to ne može 
sama stranka uraditi. Bitna je razlika između prvih i drugih, što 
apsolutni nedostaci djeluju uvijek i moraju se već iz ureda uvaža- 
vati, dok relativni nedostaci djeluju samo u toliko, u koliko su bili 
od bitnog upliva po konkretni proces. Osim toga dolazi do ozdrav- 
ljenja apsolutnih nedostataka mnogo teže nego li do ozdravljenja 
relativnih“) Logično se na relativne procesualne nedostatke može 


13) Neovisno je od toga praktično pitanie, da li bi bilo oportuno de lege 
ferenda preuzeti ovu ustanovu. Ne valia zaboraviti, da se po našoj praksi 
u velikoj mjeri zaštićuje stanovništvo, koje je neupućeno u propise. Zaštita, 
koja ie u upravnom pravu od najveće važnosti. Istina, ova je zaštita daleko 
od savršenstva. No u pomanikaniu drugih, savršeniiih zaštita i ova ima 
nesumnjivo svojih dobrih strana. 


4) Teže je pitanje, da li se i nakon svršenog molbenog tečaja i pošto 
te neki upravni akt dobio formalno pravnu snagu, može zbog smicanja 
takih niština postupati iz ureda temeljem nadzorne vlasti. Ako se to opće- 
nito dozvoljava za slučaj nenadležnosti, nema razloga to uskraćivati kod 
procesualnih niština teške naravi. Uostalom će i u ovom pitanju morati 
naši upravni sudovi izreći svoju odlučnu riječ i donijeti jedan iudicium fi- 
nium regundorum između raznih procesualnih nedostataka. 
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samo ona stranka pozivati, čija su prava odnosno interesi zbog njih 


povrijeđeni. Granica između jednih i drugih nedostataka dosta je po- 


mična. Uostalom je razlikovanje između ove dvije grupe skroz 
dovoljno i ne bi bilo za preporučiti još đalje diferensiranje.?) 
g.) Suspenzivno i devolutivno djelovanje žalbe. Po suspenziv- 


nom djelovanju odgađa se izvršenje napadanog upravnog akta do 


konačnog rješenja žalbe. Reč. zak. od god. 1886.. izriče načelno 
($ 57.), da utok ima obustavnu moć, a od tog se pravila izuzimaju 
samo slučajevi: a.) ako to posebni zakon određuje“) ili b.) ako važni 
javni interesi ili prijeteća javna opasnost zahtijevaiu bezodvlačnu 
provedbu. U tom se slučaju ima to jasno u odluci navesti. Cvo se 
načelo može protegnuti na čitav upravni postupak. Njime je pod- 
jedno stavljena van snage manje jasna ustanova ured. nap. ($ 93.). 
Samo bi u jednoj točci, po našem mišljenju, trebalo i dalje primie- 
njivati ustanove ovog naputka. Zak. od god. 1886. ne govori ništa 
o pogibelji i nenadoknadivoj šteti, koja bi mogla nastati i po neku 
stranku, ako se odgodi izvršenje akta. Ovo uzimanje u obzir omo« 
gućuje tekst ured. nap. x poe 

Po devolutivnom djelovanju ide čitava stvar .na riješenje višoj 
molbi. Od toga je izuzetak, kad žalbu riešava' »kao predstavku« 
ista molba, koja je donijela napadani upravni akt. U našem uprav- 
nom postupku nije tako rješavanje zakonski regulisano, ali se dade 
deducirati iz općih pravnih načela, pa se i faktično prakticira. Pret- 
postavka je uvijek za tako rješavanje, da se njime ne dira u prava 
trećih lica. U tom slučaju nije dotična upravna vlast vlasna, da 
izmijeni svoje rješenje, već mora žalbu podnijeti višoj vlasti. Kod 
ovake strankine molbe (terminološki se upotrebljava i izraz remon- 
stracija u opreči spram rekurza) valja u dvojbi uvijek uzeti, da ona 
u sebi uključuje i redovnu žalbu. Ako ju stoga ne će da riješi ona 
molba, koja je donijela dotični upravni akt, ima ju kao žalbu. pred- 
ložiti na rješavanje višoj molbi. Slično izmjenjuje svoiu. oglušnu 
presudu upravna vlast u upravno-kaznenim stvarima.) ' 

h.) Molbeni tečaj. Po molbenom tečaju rješava temeljem istog 
supstrata više upravnih vlasti. U pravilu su to vlasti, koje su orga- 
nizacijono između sebe nadređene i podređene. To je tako zv. hije- 
rarhijski žalbeni put (recours hićrarchique). Poimovno bi taj put bio' 
tek onda iscrpljen, kad se došlo do vrhovne upravne vlasti. Tako 
se, u načelu, i postupalo u pređašnjoj hrvatskoj upravi. U pravilu 
gdje je bila kotarska oblast prva molba, imali smo prema tome tri 


15) Francuska nauka zna ioš za posćbnu grupu »inexistence iuridique 
de Pacte.« To ie slučaj kad upravni akt izdaje lice, koje uopće nema ni- 
kakve vlasti. Hauriou ubraja ioš ovamo »absence totale de formes.« Nai- 
dalje je otišao Jčze, koji je iskonstruisao devet stepenica za pogrješne 
pravne poslove (Jšze II. str. 75.—83.). 


*%). Tako primjerice nema odgodne moći priziv protiv presude zbog 
prekršaja kućnog zapta (8 27. zadružnog zak.) ili utok protiv privremene 
odnosno iznimne privremene odredbe o nužnom prolazu (8 24. i 28. zak.). 


17) Detalino regulisano 8.—10. stav. nar. zem. vlade 29, VII. 1905, 
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molbe. No s razloga ekonomičnosti odustajalo se od potpunog hije- 
rarhijskog puta i molbeni tečaj okončavao već prije toga. Take 
propise sadržavaju pojedini specijalni zakonj.“) To se ima u vidu, 
kad se govori o skraćenom tečaju napram punom tečaju, koji obu- 
hvaća čitavu hijerarhijsku ljestvicu. Danas je u tom pravcu naj- 


“važnija ustanova zak. o drž. sav. i uprav. sud. ($ 18.). Pravo žalbe 


postoji samo na jednu višu upravnu vlast, a protiv rješenja iste može 
se podnijeti tužba samo upravnom sudu odnosno državnom savjetu, 
ako se radi o aktu ministra. Time principijelno mogu stvari iz nad- 
ležnosti upravnih sudova riješavati redovitim imolbenim tečajem 
samo dvije upravne vlasti") Uputi li stranka unatoč toga žalbu na 
treću upravnu vlast, pa istom kad bude ondje odbijena na upravne 
šudove, imat će to za posljedicu — jer su rokovi za podnošenje 
upravno-sudske tužbe strogo prekluzivni — da će i ondie biti njezina 
tužba zbog zakašnjenja odbačena. Uvaži li treća upravna vlast kao 
instanciia taku žalbu, to će tako rješenje na tužbu protivne stranke 
poništiti upravni sudovi. S druge strane mora stranka prije upravno- 
sudskog puta iscrpsti obe upravne molbe, Ako propusti žalbu na 
drugu upravnu molbu, odnosno ako zakasni s tom žalbom)") gubi 
upravno-sudski put. To može naravno važiti samo ondje, gdie i 
postoje take molbe, Gdje iznimno neku stvar rješava upravna vlast 
u prvoj i posljednjoj molbi, može se neposredno od ove molbe dići 
upravno-sudska tužba. Stvari, koje ne idu u nadležnost upravnih 
sudova, naročito diskrecijone stvari, rješavaju se čitavim hijerar- 
hiiskim putem, u koliko taj put nije skraćen kojinu drugim specijalnim 
propisom. — Po načelu molbenog tečaja moraju vlasti rješavati neku 
stvar zakonitim redom. Viša vlast ne može naprosto devolucijom 
— bez posebnog zakonskog ovlaštenja — privući k sebi neku stvar, 
za čije je rješenje u prvoj molbi nadležna nioj podređena vlast. 
Praktički ioi to redovno ne će ni biti od potrebe, jer može nižoj 


#9) Tako primi. reč. zak. od god, 1886. (S 53.). 


19) S gledišta upravnog procesa valja svakako pozdraviti skraćivanie 
molbenog tečaja. Tako smo u našem bogatom razvoju upravne organizacije 
za naše 5. upravne organizacije (broieći od god. 1850. u bivšem provinci- 
ialu), koja je trajala od 31. V. 1875. do 1. IX. 1886., imali samo dvije upravne 
molbe: vladu kao drugu i naivišu, a podžupaniju kao prvu upravnu vlast. 
No s kodifikatornog ie gledišta svakako ispravnije, da ustanova, da u 
upravnim stvarima postoje samo dvije. molbe, ude u zakon o samoj uprav- 
noj organizaciji (kako je to primjer. urađeno u Češkoslovačkoj zak. od 14. 
VII. 1927. o organizaciji polit. uprave), a ne u zakon o upravnim sudovima. 
To dovodi i do stvarne razlike, jer se u prvom slučaju dvomolbeni tečai 
principijelno odnosi na sve upravne stvari, dok se u potonjem slučaju od- 
nosi samo na stvari iz upravno-sudske nadležnosti. Da bi se i u potonjem 
slučaju odnosio beziznimno na sve upravne styari, potrebno ie da to zakon 
i posve jasno i izrično normira. Tako normiranje ne možemo naći u nav. 
ustanovi našeg zak. o drž. savi. i upr. sud. i zato se ta ustanova može od- 
nositi samo na stvari iz upravno-sudske nadležnosti. 


%) Žalba, koia nije pravovremeno podnešena, ima isti pravni efekat 
kao da protiv akta upravne vlasti prve molbe nije uopće podnijeta žalba. 
(Vidi primier kod Stefanovića II. str. 166.), 
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vlasti izdati nalog odnosno uputu. Jednako predleži povreda načela 
molbenoga tečaja, ako neku žalbu oduzme redovnom pretresu viša 
vlast, pa ju sama uzme u pretres (recursus per saltum). Primjerice 
ministar rješava kao instancija“) žalbu protiv akta sreskog pogla- 
vara, za čije je rješenje nadležan veliki župan. 


Strogo provedeno načelo molbenog tečaja traži, da sve instan- 
cije rješavaju temeljem istog supstrata. S ove točke gledišta mo- 
žemo razlikovati načelo molbenog tečaja u formalnom i u 'materi- 
jalnom smislu riječi. U formalnom smislu znači to načelo, da 
rješavaju dvije ili više molbe točnim zakonskim redoslijedom, a u 
materijalnom smislu, da donose rješenje temeljem istog supstrata. 
Ako viša vlast povodom žalbe hoće da uzme u obzir izviesne izne- 
šene novote, ne bi po tom načelu smjela neposredno sama temeljem 
ovih novota donositi meritorno rješenje. Ona bi morala akt niže 


molbe ukinuti i pozvati ovu, da po pretresu tih novota donese novi. 


akt. Ako točnije pogledamo stvar, treba kod ovih novota lučiti dvoje. 
U žalbi može stranka staviti pravni zahtjev, koji uopće nije niža 
molba uzimala u pretres. Ili se pak može u potvrdu već stavljenog 
pravnog zahtjeva pozivati na izvjesne činjenice ili dokazala, koja 
nisu uzeta u pretres kod prve molbe. Primjerice u nekoj zadružno- 
diobenoj stvari pokrene stranka u žalbi zahtiev za odštetu zbog 
manje primljene vrijednosti u zadružnim nekretninama ili se samo 
glede toga zahtjeva, po kome je već odlučila prva molba, poziva 
na neka nova dokazala. Načelo održanja molbenog tečaja svakako 
je važnije u prvom, nego u drugom slučaju. Nema povrede tog 
načela, gdje u postupku sudjeluje samo jedna stranka, a viša vlast 
po novom supstratu, a na molbu te stranke, preinači akt niže, vlasti. 
Druga je stvar, ako uvaženje novota po višoj vlasti nije bilo korisno 
po stranku. Pogotovo jasno izbija povreda načela molbenoga tečaja 
u onim slučajevima, gdje se u postupku vodi spor između više 
stranaka. Za stranku, na čiju je štetu uvažila viša vlast novote, 
znači to direkte gubitak instancije, koja ima o tome suditi. Pogotovo 
kad to uradi najviša molba. Jer da je temeljem ovog supstrata isti 
akt donijela niža vlast, stranka bi se mogla žaliti višoj, a tako ioj je 
ujedared odrezana žalba upravnim putem. Stvarno se ona nalazi u 
istoj situaciji, kao da je prva molba izdala neki akt, protiv kojega 
nije uopće dopuštena žalba. No s druge strane djeluje momenat 
ekonomičnosti upravnog postupka, zbog česa često viša vlast ne 
postupa rigorozno po načelu molbenog tečaja, već donosi vlastito 
rješenje temeljem iznešenih novota. Kad se razmotri naša stara 
upravna praksa, onda se u njoj primjećuju oba ova postupania.) 


: 1) Na svom ie mjestu bilo govora o posebnoj funkciii nadzorne vlasti, 
koja se mora strogo lučiti od funkcije instancije. Načelo molbenog tečaja 
Važi samo za instancije, a ne za vršenje nadzorne vlasti. Tako može pri- 
mjerice ministar vršiti neposredno svoje pravo nadzora spram sreskog po- 
glavara, pa kod toga obići velikog župana. 


kodi ) Vidi o tom Dr. M. Brezinšćak: Novote u upravnom postupku, Mie- 
sečnik pravničkog društva god. XXXV. str. 259, 
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To je samo jedan slučaj elastičnosti upravnog postupka. Kod toga 
ali treba uvijek držati u vidu, da je primarno i pravilno ono postu- 
panje, koje je u skladu s načelom molbenog tečaja. No najmanji je 
Zahtjev, da se i u takom slučaju dade prilika protustranci, da se 
prije donešenja ovakoga akta očituje o novotama.?) 


i) Postupanje niže molbe (iudex a quo) sa žalbom. Kako se 
žalba u pravilu podnosi kođ one vlasti, čiji se akt napada (iudex 
a quo), nastaje pitanje, što ima sve ta vlast da čini sa žalbom. 
Da li je ona dužna da ispituje, da li su ispunjene formalne i proce- 
sualne pretpostavke žalbe, i da li je u tom slučaju ovlaštena žalbu 


a limine odbaciti. Ako žalba nije dovolino taksirana; ako uopće nije 


jasno protiv kojeg je akta uperena; ako je uopće žalba nedopustiva 
ili nedopustiva na dalju instanciju; ako je prekasno podnešena. 
Ne ubraja se obično amo slučaj, ako žalitelj nije legitimovan za pod- 
nošenje žalbe. U našem upravnom postupku postoji očita tendencija, 
da se stegne i ograniči ovako ispitivanje niže molbe. Uplivala je 
na to očito organizacijona ideja uprave, po kojoj ima žalba ujedno 
da služi višoj vlasti kao jedno nadzorno sredstvo spram niže. To se 
najbolje primjećuje kod pitanja, da li je ovlaštena sama niža vlast 
da odbaci žalbu, koja je prekasno podnešena. Naša praksa općenito 
uzima, da je niža vlast dužna da uglavi, da li je žalba pravovremeno 
podnešena, ali da nema prava sama odbacivati žalbe, već ju mora 
podnijeti višoj molbi i ovu okolnost u izvješću naročito istaći.) 
Zato je najznačajnija praksa u zadružnim stvarima: Ta praksa po- 
zivom na $ 60. zadr. zak. najčešće primjenjuje ustanove našeg gr. 
Pp. D. Ona je uopće najsigurniji barometar, u koliko su ove ustanove 
recipirane za upravni postupak. Po gr. p. p. ($ 311. i 321.) odbacuje 
sam niži sudac zakasnjeli utok odnosno priziv. Međutim praksa u 
zadružnim stvarima stoji na stanovištu, da to ne može učiniti niža 
vlast, već da mora i zakasnjelu žalbu podnijeti na rješavanje višoj 
vlasti") No ni ovdje nije naša praksa strogo ustaljena, pa nailazimo 
često i na protivna shvaćanja. Ovo je protivno shvaćanje došlo čak 
i do izražaja kod nekih specijalnih upravnih propisa") U drugim je 
točkama praksa još nestalnija. Posve je sigurno da i niža upravna 
vlast ne smije primiti žalbu, koja nije propisno taksirana. Svakako 


#2) Novi austr. upravni postupnik izrično propisuje, da se take novote 
imaju protivniku saopćiti i dati mu mogućnost, da se o tom očituje u roku 
od 14 dana. , 


) Na protivnom načelnom stanovištu stoji mad. zak, čl. XX. (8 5.), 
po kojem se mora žalba podniieti kod prve molbe, a ta molba zvanično od- 
bacuje nedozvoljenu i zakasnjelu žalbu. 


*5) Tončić II. str. 134. 


*) Tako primj. određuje nar. glav. zapoviedništva od 19. IV. 1880. 
(za bivše krajiško područje), da ima politička oblast prve molbe ureda 
radi zabaciti utok, koji je podnešen iza 30 dana. Jednako se ima i po prov. 
nar. k obrt. zak. ($ 99.) zakasnieli priziv ureda radi otputiti. Ista naredba 
($ 96.) određuje, da se i priziv, koji je upravlien protiv presude, proti koioi 
je iskliučen pravni lijek, ima prvomolbenom odlukom ureda radi zabaciti, 
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ima stranka protiv ovakog odbacivanja niže vlasti pravo posebne 
žalbe. 


Krai važnosti, koja se pridaje novotama u žalbi iznešenim, raz- 


vila se praksa, da take odlučne novote ispituje sama niža vlast i o 
njima izvješćuje višu vlast kod predlaganja žalbe. Pojedini speci- 
jalni propisi stavljaju to izrično nižoj moibi u dužnost.") I kađ viša 
molba. određuje razna nadopunjenja, ona to redovno — premda. bi 
imala na to pravo — ne provodi neposredno sama, već preko niže 
vlasti. 


U vezi je s nadzornom slasti kad ured. nap. ($ 91. 192.) — ai 
pojedini specijalni propisi — traže od prve molbe, da predlaže žalbu 
sa svojim izvješćem i predlogom. Za samog žalitelja mogu taka 
izvješća i predlozi — kao oblasni interni akti ižuzeti potpunoma nje- 
govom uvidu — postati vrlo opasnim. 


i.) Riešavanje žalbe po višoj molbi (iudex ad quem). Viša je 
molba dužna da riješi žalbu, u koliko žaliteli ima pravo da podnosi 
žalbu. Ta dužnost otpada, ako žalitelj odustane od žalbe ili ako 
žalba postane bespredmetnom. Prije svega se viša molba upušta u 
ispitivanje formalnih i procesualnih potrepština žalbe. Amo ide i 
žaliteljeva legitimacija. Nema li žalba tih potrepština, odbacuje. se 
a limine. Može li viša molba oprostiti stranci take nedostatke? Viša 
je molba — u koliko nije po srijedi javni interes i u koliko ne. mora 
ona da nastupi iz ureda — ovdje principijelno ograničena pravima 
trećih lica. Ne gledajući na razna nadopunjenia, koja imaju samo 
preparatorni značaj za konačno rješenje, može. rješenje više molbe 
biti trovrsno: ili da odbaci žalbu i potvrdi napadnuti akt niže molbe 
ili da ga ukine ili preinači. U prvom se slučaju mora sa stanovišta 
pravne države tražiti, da se viša molba upusti u razmatranje stran- 
kinih žalbenih navoda i da potvrdu obrazloži. U istinu udovoljava 
praksa vrlo slabo ovom zalitjevu i odbacuje često žalbu uz stereo- 
tipno »iz razloga u nižoj. molbi navedenih«.?*) Uistinu je točno obraz- 
iaganje u najvećem interesu stranke, a od naročite važnosti ondje, 
gdje stranka može pokrenuti tužbu na upravne sudove. Kad se 
ukida akt zbog procesualnih nedostataka, dužna je viša molba na- 
vesti te nedostatke i prema potrebi uputiti nižu, u kojem ima pravcu 
da nadopuni stvar. I ovdie je obrazlaganje važno za stranku zbog 
njene eventualne tužbe na upravne sudove. I u slučaju, kad viša 
molba preinačuje akt niže molbe prema zahtjevu žalitelja može — i 


*7) Tako odreduie zak. o nužnim prolazima ($ 31. toč. IV. u vezi s S 
17. prov. nar.), da ima prva molba ispitati osnovanost u pravnom lijeku na- 


vedenih važnih novota priie slanja spisa višoj vlasti. Sličnu ustanovu sadr- 


žaje i prov. nar. k zadružnom zak. ($ 46.). 


*) Po jednoj upravno-sudskoj presudi (Stefanović II. str 309.—11.) 
nije ništavo neobrazloženo rješenie drugostepcne upravne vlasti, a kojim 
ic potvrđena prvomolbena odluka, ako su razlozi sadržani u odluci prve 
molbe. Slično izriče i jedna druga upravno-sudska odluka (Stefanović II. 
str. 318. dalje), da se nedostatak pravnog obrazloženja ne mora smatrati 
bitnim, ako ne upliva na materijalni pravni odnos stranke, 
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ne gledajući na protustranku — ležati u interesu samog žalitelja tako 


* obrazloženje. 


Osebine, koje iskaču kod rješavanja žalbe po višoj upravnoj 
molbi, svode se tt glavnom na dvije stvari. Jednom, da je viša molba 


u pravilu ujedno i nadzorna vlast, pa da vršeći funkcije instancije 


vrši podjedno i funkcije nadzorne vlasti. Drugo, da zbog neformal- 


nosti žalbe viša molba tendira ispitivanju čitavog napadnutog akta. 


Time se tumače i dvije dosta primjetljive pojave: reformatio in peius 


iin melius. Po prvoj žalitelj prolazi lošije nego je prošao po aktu, 


koji napada; a po drugoj dobiva više nego što je sam u svojoj žalbi 
tražio. Reformatio in peius može nastati i djelovanjem obične in- 
stancije, jer i. obična instancija mora iz ureda da pazi na izvjesne 


-ništine.. Primjerice neka se neko lice žali protiv akta upravne vlasti, 


što mu je tai akt premalo dao, a viša instancija ustanovivši, da je 


. niža molba bila uopće nenadležna, poništi u cijelosti akt. No kraj 


nadzorne vlasti ova je reformacija mnogo intenzivnija. Kako se ta 
nadzorna vlast — ne gledajući na protivne izrične zakonske usta- 
nove — vrši samo u javnom interesu, ne može se taka reformacija 
određivati na korist trećih privatnih lica, koja se uopće nisu žalila. 
Povrh toga ima i izričnih propisa, koji zabranjuju taku reformaciju, 6) 


“ naročito u upravno-kaznenom području (primi. naredba ministarstva | 
unut. posl. od 31. I. 1860. ($S 5.), zak: od 24. X. 1872. ($ 14) za biv.., 
kraj. pod.). Reformatio im melius nastaje zbog oba napred pomenuta 


inomenta. I kod nje je viša molba vezana pravima trećih lica, a 
povrh toga ne može tu reformaciju provoditi protiv volje samog 
žalitelja pretpostavivši, da se radi o stvari, podvrženoj stranačkoj. 
slobodnoj dispoziciji. . ' 


2, PREDSTAKA 


Ona uopće nije redovno pravno sredstvo, već njenom pomoću 
neko lice neobvezatno upozoruje upravnu vlast i pokreće postupanje 


iz ureda. Izraz je mnogoznačan. Jednom, se pod njim razumjevaju 
svi podnesci lica, koja — nemajući položaja stranke u konkretnom 


postupku — mole od upravne vlasti izdanje, poništenje ili preina- 
čenje nekog akta. Drugi put se razumjevaju samo podnesci stranaka, 


kojima se izvan redovite žalbe traži iznimna pomoć (recours gra-_ 


cieux u opreci spram rec. hićrarhique). Običan je slučaj predstavke, 
kad je stranka iscrpla redovni molbeni tečaj žalbe. No predstavka 
je moguća i prije za samog postupka, kao što se i nadzorna vlast 
može vršiti u svakom času postupka. Primjerice stranka se za ispi- 
tujućeg postupka žali višoj vlasti zbog izvjesnih procesualnili odre- 
daba, protiv kojih nema samostalno pravo žalbe, Često se pojam 
predstavke identificira s takim podnescima stranaka, kojima se ove 
obraćaju na istu vlast, koja je izdala upravni akt s molbom, da ga 
izmijeni odnosno povuče. Momenat, da odluku donosi ista vlast, koja 


%) Vidi pleši kod Hoholača str. 289. i 782., da viša vlast ne može po- 


. vođom žalbe presudenog lica kaznu povisiti ili pooštriti, 


| 


je donijela i sam upravni akt, nije nipošto bitan za pojam predstavke. 
Ne samo što ima slučajeva, gdje predstavku rješava viša vlast, a ne 
ona koja je i donijela sam upravni akt; već može stranka tražiti i 
od same vlasti, koja je donijela akt, da ga povuče odnosno izmijeni, 
a da taki zahtjev ne bude predstavka u naprijed opisanom smislu 
riječi. Predstavka je primjerice, kad se stranka, čiji je zahtjev u 
drugoj i konačnoj molbi riješio veliki župan, obraća molbom: na mi- 
nistra. A nije predstavka, kad stranka uloži u mandatnom postupku 
prigovor protiv kaznene odredbe na istu vlast, koja je izdala tu 
odredbu, odnosno kad. slično uradi kod oglušne kaznene presude. 
Jednako nije predstavka u strogo pravno-tehničkom smislu riječi 


tako zvano rješavanje žalbe kao predstavke, tako dugo, dok je . 


otvorena redovna žalba. Ovi se instituti poklapaju s običnom žalbom 
u tome, što znače za stranku redovno pravno sredstvo, a ne iznimno 
traženje »milosti«, a razlikuju se od nje, što ne djeluju devolutivno. 

.Predstavkom se stvarno pokreće nadzorna vlast, da iz ureda 
kao zaštitnik javnog interesa nešto poduzme.') Stranka na nju nema 
pravo, već se samo zbog koinciđencije s javnim interesom može 
koristiti takvim aktom, koji bude nienim povodom izdan. Okrenuto, 
čim je jednom iz ureda izdan taki akt, pripadaju strankama protiv 
njega i sva pravna sredstva prema općim procesualnim načelima. 

Prije organizacije naših upravnih sudova imala je na području 
autonomne hrvatske uprave predstavka jedno veliko iznimno zna- 
čenje. Ona je bila u neku ruku surogat za upravne sudove, koji su 
ovdije falili. Zato su se često uvažavale predstvke i nakon što je 
konkretni upravni akt dobio formalnu pravnu snagu; uvažavale 
zbog pravne zaštite privatnih interesa i unatoč okolnosti, što su 
dotičnim aktom već treća lica stekla prava. Kraj današnje organi- 
zacije upravnih suđova mora se rješavanje predstavke stegnuti u 
njene pravno-pojmovne granice.) . 

U predstavci često stranke iznose nove činjenice ili dokazala, 
tako da predstavka materijalno sadržaje molbu za obnovu postup- 


1) Između žalbe i predstavke ije po našem pravu bitna razlika, što 
glede potonje nije dužna vlast da izda rješenje, pa stoga podnosiocu .ne pri- 
pada u slučaiu šutnje odnosno negativnog riješenja pravo žalbe na višu 
upravnu vlast odnosno pravo tužbe na upravne sudove. Naprotiv ie u 
francuskom pravu novijim razvoiem izgubilo lučenie između recours gra- 
cieux i recours hićrarchique na svoioj prijašnoj važnosti, jer je i u takim 
slučajevima pod izviesnim uvjetima dopuštena žalba na državni savjet 
(uspor. Hauriou str. 55.). 


X *\Tako je primjerice jednim svojim riešenjem veliki župan povodom 
žalbe izmijenio odluku sreskog poglavara glede uskrate izlučenia nekog 
zemljišta za lov i odlučio, da se ima ovo zemljište izlučiti. Protustranka 
ne ustaje tužbom na upravni sud, već ishođuje naređenje ministra, po kojem 
veliki župana novim rješenjem miienja svoje prvo rješenje, Time povrije- 
đena stranka ustaje tužbom na upravni sud, koji uvažava tužbu i poni- 
štava napadnuto rješenje s razloga, što je prvotno riešenje postalo pravo- 
moćno »i time konstituisalo među strankama stečena prava i pravni odnos, 
koji ima postoiati sve dotle, dok se pomenuto rješenje zakonitim putem ne 
stavi van snage« (Stefanović III. str. 28.—30.). 
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ka. Praksa katkada zbog neformalnosti podnesaka i ne traži na- 
ročiti zahtjev, pa dozvoljava neposredno u rješenju take predstavke 
obnovu postupka. No češća je druga praksa, svakako i pravilnija, 
koja odbija predstavku i upućuje stranku, da može zatražiti obnovu 
postupka. 


/ 


3. VANREDNI PRAVNI LIJEKOVI 


U nedostatku posebnog normiranja naš se upravni postupak i 
ovdje oslonio na gr. p. p. i recipirao uz izvjesne modifikacije institut 
povrate u prijašnje stanje. Gr. p. p. zna za tri slučaja take povrate. 
Onaj »ob culpam procuratoris« otpada posvema u upravnom postup- 
ku. Pravni zastupnik nema ovdje onai položaj, što ga ima u civil- 
nom procesu, već sva njegova djela, kao djela običnog punomoć- 
nika, škode stranci baš tako kao da ih je sama učinila. Preostala su 
dva slučaja: »kad se promaši rok ili ročište« i »kad se nađu nova 
sredstva dokaza« u istinu dva različna instituta, koje moderni 
postupnici zasebno normiraju. Prvi ćemo zvati povratom u pre- 
đašnje stanje, a drugi obnovom. K tome pristupa u upravnom po- 
stupku još treći slučaj tako zv. nova causa superveniens. On se 
bitno razlikuje od oba naprijed pomenuta instituta. Dok je kod 
prvih ostalo faktično stanje, kako je bilo u času donošenja upravnog 
akta, neizmijenjeno, pa se radi samo o naknadnom ustanovljivanju 
ondašnjeg stanja; ovaj slučaj znači, da je nakon donošenja upravnog 
akta pristupila neka nova okolnost, koja je faktično izmijenila sta- 
nje, kako je postojalo u času donošenja akta. 

a.) Obnova postupka. Stranka tražeći obnovu mora prikazati 
vjerojatnim, da se nove činjenice i dokazala, na koje se poziva, 
nisu mogle bez njene krivnje prije iznijeti. Dalii je uvjet take obno- 
ve, da su te činjenice odnosno dokazala u stanju da izmijene stari 
upravni akt. Razlog, što stranka nije već prije iznijela te činjenice 
i dokazala, može biti skroz subjektivan, što stranka nije prije za 
njih znala. Ali može biti u tom, što je tek kasnije jasno izbio na vi- 
djelo. Primjerice naknadno se uspostavi, da je neka isprava falsifi- 
kovana, neki svjedok krivo svjedočio i slično. Ili je upravni akt 
ovisio od nekog prethodnog pitania, o kojem ie kasnije nadležna 
vlast posve drugačije sudila“) Efekat nekog konstitutivnog uprav- 
nog akta može se često tek u budućnosti pravo osjetiti i ocijeniti. 
I zato će specijalni upravni propisi morati često određivati, kako 


1) Suđenje u glavnoj stvari može da ovisi od izvjesnog prethodnog 
pitanja, koje kao samostalno pitanie spada u nadležnost druge vlasti. Ovdje 
su moguća dva sistema. Ili da svako ovo pitanje rješava samostalno za to 
nadležna vlast, ili da ga, u koliko već ne bi bilo pravomoćno riješeno po 
nadležnoj vlasti, riješi kao prethodno pitanje ona vlast, koja riešava glavno 
pitanie. Prvo je irancuski, a drugo njemački i austrijski sustav. Na po- 
dručiu hrvatskog upravnog prava važi — u načelu — potonji sustav, pa je 
zbog toga potrebna obnova postupka u onom slučaju, kad je nadležna vlast 
naknadno drugačije riješila prethodno pitanje. Pretpostavliajući naravno, da 
s rješenjem prethodnog pitanja stoji i pada rješenje u glavnoj stvari. 


141 


će se u takim slučajevima moći tražiti obnova postupka, ako život 
prikaže neispravnost stanja, kako ga je upravni akt uzeo za svo- 
iu podlogu.) Obnova je moguća, čim je donešen upravni akt, a nije 
potrebno da. taj akt bude već i formalno pravomoćan.) Kad stranka 
navodi novote u svojoj žalbi, onda se obično u praksi. uzima, da 
je u žalbi i uključena molba za obnovu. Ako ie još postupak u te- 
čaju i nije okončan upravnim aktom, ne može se još ni raditi o 
obnovi postupka. S druge strane, ako je akt protiv stranke stekao 


pravnu snagu, nastaje pitanje, u kome ga je ona vremenu dužna | 


da napađa. U pomanjakaniu posebnih ustanova primjenjuju. se i 
ovdie analogno ustanove $ 367. 0. £. z“) U jednoj se točci naša 
praksa strogo odijelila od načela gr. p. p. Zahtjev za obnovom 
nema principijelno da rješava prva molba, već ona molba, koja je 
posljednja donijela :meritorni akt") To je očigledan upliv organi- 
zacijonog momenta uprave; jer je 'po istome nespojivo, da niža 
ovlast poništava akt svoje nadređene vlasti. Izuzetak bi se tog 
pravila mogao dopustiti ondje, gdje bi zbog pogibli u odvlaci bio 
«ugrožen javni interes. U tome je i opet najkarakterističnija praksa 
u zadružnim stvarima, koja stoji na istom stanovištu“) premda je 
inače vrlo sklona preuzimanju ustanova gr. p. p. 


Kod obnove treba razlikovati dvoie: izreku o đdopustivosti 
obnove (iudicium rescindens) i novi upravni akt, donešen po pro- 


*) Tako primjerice kod klasifikacije zemljišta zbog plaćanja prinosa za | 


vodne zadruge mogu interesenti, ako se pokaže za 8 godina računajući iza 
dovršene klasifikacije, da klasifikacija ne odgovara stanju, koje se za tog 


razdoblja polučilo, predložiti novu klasifikaciju ($ 110. zak. o vod. pr.). Il. 


po istom zak. ($ 129.) može učesnik; koji je protiv svoje volje povučen u 
zadrugu za osušivanje ili natapanje tla, tražiti, da mu se povrate prinosi 
«i s njegovog posjeda: uklone nepotrebne građevine, ako dokaže da za 5 
godina nakon dovršenih radnia nije glede njegovog zemljišta polučena 
svrha, za kojom se išlo. 


%) Novi austrijski upravni postupnik postavlja izrično tai zahtiev. 


Slično i mađ. zak. čl, XX. Za naše se pozitivno pravo taj zahtjev ne može 
postaviti. Jednako se ne bi — obzirom na analo&nu primienu $ 366. gr. 
DP. D. — moglo usvojiti ni protivno Teznerovo stanovište, da je obnova do- 
puštiva u svakom stadiju postupka. 


4) Stvarno ie to de lege lata jedna grdna neprilika. Upravni postupak 
treba ovdje svojih specijalnih norma, ier ne podnosi tako dugu nesigurnost 
kao što to vlada u civilnom procesu. Po novom se austrijskom upravnom 
postupniku mora predlog za obnovom staviti u roku od 2 tiedna po sazna- 
nju obnovnih razloga, a najkasniie za 3 god. po izdanju dotičnog akta. U 
ostalom pozna i novi austr. civilni postupnik taki objektivni rok. od 10 go- 


dina. Po mad. zak. čl. XX. ($ 10.) mora se molba za obnovom podnijeti . 


u roku od jedne godine, računajući od proglašenja ili uručenja konačne 
odluke. 

5) Vidi Hoholač str. 913. 

") Vidi Tončić I. str. 20. broi 1. i str. 31, broi 8. Mađ. zak. čl. XX. 
određuje izrično .($ 10.), da se molba za obnovom ima podnijeti kod one 
vlasti, koja ie u glavnoj stvari doniiela pravomoćnu konačnu cdluku. Ali 


ako je za osnovu te odluke služila odluka neke više vlasti, ide stvar na 


rješavanje toj višoj vlasti. 
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vedenoj obnovi postupka na mjesto staroga (iud. rescissorium). I 
prvi može da zadire u prava trećih lica, La se zato moraju u pra- 
vilu ta lica povući i ovom dijelu postupka, a mora im se beziznimno 
dostaviti rješenje. Protiv tog akta pripadaju im — u koliko speci- 
jalni propisi ne donose protivne ustanove, — sva pravna sredstva 
(dakle i tužba na upravne sudove). To je važno zbog toga, što po 
pravomoćnosti prvog judicija ne mogu više ta treća lica naknadno, 
kad napadaju jud, rescissoriuin, iznositi okolnosti, koje se tiču 
samo prvošsiudicija (primi. da molitelj obnove nije vlastitom kriv- 
njom u starom postupku iznio izvjesna dokazala). Posve je jasno, 
da u slučaju odbacivanja molbe za obnovom, ima moliteli pravo 
žaibe na višu upravnu molbu odnosno pravo tužbe na upravne su- 
dove. No u upravnom su postupku česti slučajevi, gdje se oba ova 
judicija spajaju u istom aktu i donose temeljem jedinstvenog po- 
slupka. Što biva naročito, kad se obnova odnosi na neki akt prve 
molbe. U tom slučaju mogu naravno stranke izvesti sva pravna 
sredstva istovremeno protiv oba judicija. 


Ni obnova po zahtievu stranke nije u nas izrično normirana. 
Izuzev specijalne zakone čini od toga jedino izuzetak jedna nared- 
ba za bivše krajiško područje"), koja je izgleda, na žalost, već i 
pala u zaborav. Zato se gjekad čuju i taki glasovi, da bi stranka 
imala pravo tražiti obnovu samo ondje, gdje joj to zakon izrično 
dozvoljava. Sinovište je neopravdano, a bilo bi po stranke i fatalno, 
jer taku izričnu ustanovu donose naši zakoni vrlo rijetko. Isključena 
može biti obnova samo: tamo, gdje je zakonski propisi izrično za- 
branjuju.?) 


Obnovu postupka može upravna vlast odrediti i iz ureda. Ona 
je kod toga ograničena kao i kod vršenja nadzorne vlasti. Napose 
ne može iz ureda da odredi obnovu postupka na korist privatnih 
interesa, woštečujući kod toga prava trećih lica. Ako postoji u 
upravnoj praksi izvjesna tendencija — koja se ne može odobriti ni 
s teoretskog ni s praktičnog gledišta — da se obnova postupka 
na zahtjev stranke stegne ispod faktične potrebe, to se redovno 
obnova iz ureda nepotrebno raširuje. Košto je uopće u interesu 
pravne sigurnosti stezanje vlasti glede ukidanja pravomoćnih 


7) Nar. glav. zapovjedništva od 21. XII. 1879. »kojom se određuie po- 
stupak s molbama za povratu u prijašnje stanie zbog novih dokazala.« 
Ustanove su dosta mršave. Interesantno, da pitanie, koja ima molba rije- 
šiti dopustivost obnove, rješava na način, kako smo u tekstu razložili i da 
propisuje, da se prije nego što bude obnova dozvoljena, imaju preslušati 
i ostali interesenti. Pi 


8) Tako primi. u razgodbenom i diobnom postupku (S 85. zak. o ured. 
zemljišnih zajedn.), u postupku oko komasacija zemljišta ($ 65. zak, o kom. 
zemli.), protiv riešenja povierenstava za uređenje ribolovnih prava u smi- 
slu zak. od god. 1906. »o ribarstvu u slatkim vodama« ($ 11.). Svagdje se 
govori o povrati u prijašnie stanie u smislu našeg gr. p. p., podrazumije- 
vajući ovamo i obnovu. : . 
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upravnih akata, tako se mora i ovo pravo obnove iz ureda staviti 
u strogo određeno pravne granice.) 


b) Povrata u pređašnie stanje zbog promašena roka ili ročišta. 
Ovaj istitut služi isključivo privatnim interesima i dozvoljava se 
samo na zahtjev stranke. Naša mu upravna praksa — naravno i ov- 
dje nestalna — nije u glavnom sklona. I ovdje je značajna judikatura 
u zadružnim stvarima, koja odbacuje taku povratu obzirom na pre- 
kluzivnost rokova i inkvizitornu narav upravnog postupka.) Kao 
da ti rokovi ne bi u civilnom postupku bili prekluzivni. Dok inkvi- 
zitorna maksima može ići samo u korist.ovom istitutu jednako kao 
i načelo materijalne istine. Mora se istaći, da se je za čudo naša 
stara krajiška uprava ovdje većma prilagodila principima pravne 
države. Jedna njena naredba (glav. zapovjedništva od 19, IV. 1880. 
»kojom se određuje postupak s utocima i povratama u prijašnje sta- 
nje zbog promašena roka«) dopuštajući u načelu ovu povratu, pro- 
pisuje, da ovo sredstvo »pripada onomu koji bi bez svoje krivnje, 
slučajno ili pomutnjom koga trećega, mogao biti prikraćen u svom 
pravu«. U glavnom je naredba aplicirala ustanove gr. p. p. Za željeti 
je, da naša praksa izvuče ovu naredbu iz prašine zaboravi, Skroz 
je nelogički, da ovdje prekluzivnost rokova i ročišta mnogo jače 
— i što je glavno nepopravljivo — djuluje nego li u samom civil- 
nom procesu. Kao u mnogim drugim slučajevima može nas i ovdje 
jedna smotrena uporedba s civilnim postupkom skrenuti od krivog 
zakliučivanja. Stoga je skroz krivo dozvoljavati ovo pravno sredstvo 
samo u onim slučajevima, gdie ga je specijalni zakon izrično do- 
zvolio i propisao (primi. $ 112 — 116. prov. nar. k obrt. .zak). 


c) Nova causa superveniens. Kada jedna nova okolnost, koja 
mijenja stanje zatečeno u času donašanja upravnog akta, daje stranci 
pravo da traži izmjenu starog akta, očito je neovisno od pitanja, 
kada je to vlasna iz ureda da uradi upravna vlast. Ovaj se institut 
može najbolje zamijetiti na dva klasična primjera iz našeg pozitivnog 
prava. Po zak. o uređenju zemliišnih zajed. (S 86.) može u slučaju 
diobe zemljišne zajednice, ako se prije predaje makar i slučajno 
umanji vrijednost kojeg diobnog dijela, dotični učesnik, u roku od 
60 dana iza ovrhe ovoga dijela, zahtijevati od ostalih učesnika izrav- 
nanje u novcu. I dalje, ako se odnosi zemljišnog posjeda, kako Su 
uzeti podlogom diobnoj osnovi, za vrijeme između odobrenja i izvr- 
šenja diobne osnove, višom silom tako promijene, da ne pomažu više 
taka izravnanja, može taki ovlaštenik tražiti, da se posve ili djelo- 
mično dokine diobna osnova i odredi nov postupak. Drugi nam pri- 


%) Novi austr. upravni postupnik postavlja za obnovu iz ureda ista 
pravna načela kao i za obnovu po zahtievu stranke, izuzimajući naravno 
subjektivni rok zastare. Jedino u slučaju, ako je akt donešen zbog krivo- 
tvorenja neke isprave, krivog svjedočanstva ili drugih sudskih delikata, 
može se i iz ureda odrediti obnova po isteku objektivnog zastarnog roka 
od 3 godine. Tako je i u ovom normiranju došla do izražaja tendenca 
pravne države: ravnopravnost građanina i vlasti. ' 


1) Tončić I. str. 31. br. 9. 
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mjer pruža zak, o komasaciji zemljišta (S 67. i 68.) sa sličnom usta- 
novom. Bez ovih bi ustanova te promjene išle na riziko dotične 
stranke. A po njima ne treba ova stranka da trpi štetu, koja je na- 
stala nako što je uglavljeno odnosno stanje. Za to se dakle pravno 
sredstvo traži posebna norma, Mi ne možemo taj institut konstrui- 
sati kao opći institut, kako je to slučaj kod obnove i povrate u pre- 
dašnje stanje. S druge strane nije teoretski ispravno, kad se ti slu- 
čajevi — kako to primjerice čini Bernatzik — naprosto utapaju u 
institutu obnove. “) Radi se dakle o pojedinačnim pojavama, koje 
se još nisu dovoljno kontenzirale za jedna izgrađeni pravni institut. 
") Od tog slučaja valja strogo razlikovati one, gdje izvjesne nove 
okolnosti daju stranci pravni zahtjev za izdanje novog akta, kojim 
se samo posredno stari akt faktično ukida odnosno izmijenjuje. '%) 
Ovdje se ne radi o novom postupku u staroj — i ako izmijenjenoj — 
stvari, već o posve novoj stvari. U slučaju novae causae poništava 
se pravno stari akt, dok se u ovim slučajevima ne provodi tako 
pravno poništavanje, već se starom aktu suprostavlja novi, faktično 
protivan akt. Zato u tom drugom slučaju može takav novi akt dielo- 


* vati samo ex nuric. 


4. PRAVNI LIJEK PROTIV NEDONOŠENJA UPRAVNOG AKTA 


Stranka može biti povrijeđena ne samo na taj način, što je neki 
akt protivan njenom pravu odnosno pravno zaštićenom interesu već 
i tako, što upravna vlast ne će da privede rješenju odnosno zavlači 
rješenje neke njezine stvari. Ako upravna vlast izrično aktom odbije 
rješavanje neke stvari (justitia denegata), onda je stvar jednostavna, 
jer stranci pripada pravo žalbe na višu vlast, a prema potrebi i 
pravo tužbe na upravne sudove. Poteškoća nastaje tek onda, kad 
se upravna vlast drži posve pasivno. Stranka se može i u tom slu- 
čaju poslužiti predstavkom na. višu nadzornu vlast. Ali i potonja 
vlast može naprosto da uskrati svako postupanje. I ovdje je potrebno 
zbog zaštite stranaka djelovanje upravnih sudova. Vrlo su česti do- 
duše upravni propisi, koji stavljaju u dužnost upravnim vlastima, 
da u stanovitom kratkom roku donesu neki akt. Ali bez te upravno- 
sudske kontrole, ima to maksimalno određivanje rokova samo zna- 
čenje jedne interno - oblasne odredbe. Efikasne postaju za stranke 
take odredbe samo onda, ako zakon izrično odredi, što će da nastupi 


“) Kao u mnogim drugim pitanjima tako i ovdje njegov antipod Tez- 
ner oštro naglašuje tu razliku. Ali ni on nije izgradio jedan jedinstveni in- 
situt pravnog lijeka. Na Teznerovom stanovištu stoji i Herrnritt (I. str. 
493. i 507., II. str. 124.), ali iu zbog svog strogog lučenia između konstitu- 
tivnih i deklaratornih akata dozvoljava samo kod prvih. 


+) Zato je i karakteristično, što taj institut nova austrijska kodifi- 
kacija upravnog postupka uopće ne sadržaje. 


*%) Tako primjerice kad određuje zak. o nužnim prolazima ($ 38.), da 
se po ovom zak, ustanovljeni nužni prolaz može napustiti, raširiti ili mjesto 
njega novi udariti, ako su se međutim znatno promijenile prilike, pod ko- 
jima je dozvolien. ' 
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ako vlast propusti izdati upravni akt. *) Ideja je francuskog upravnog 
prava, da se u slučaju, ako neka stvar ne bude u zakonskom roku 
riješena, ima fingirati kao da je po upravnoj vlasti odbijena i zbog 
toga omogućiti pravno sredstvo na državni savjet. U tom ie pravcu 
naiprije*) jedan dekret iz god. 1864. odredio, da su ministri dužni u 
roku od 4 mjeseca riješiti žalbu protiv akata podređenih vlasti. 
Nakon tog roka se uzima kao da je žalba zabačena i stranka može 
ići pred državni savjet. Sredstvo je bilo u toliko nepotpuno, što nije 
ništa određivalo za druga ministrova rješenja — napose kad se od 
njega traži neko riešenje izvan hijerarhijske žalbe — ni za rješenja 
drugih upravnih vlasti, kad nema redovne žalbe na ministra. To je 
nadopunjeno zak. od god. 1900., koji sadrži načelnu ustanovu, da u 
svim stvarima, koje se mogu iznijeti pred državni savijet u obliku 
žalbe protiv administrativnog rješenja, ako ne bude u roku od 4 
mjeseca to rješenje donešeno, mogu stranke uzeti kao da je njihov 
zahtjev odbačen i ići pred državni savjet.) U sferi je ove francuske 
pravne ideje i naše normiranje prema zak. o drž. sav. i upr. sud (2 
st. čL. 22). Ne dobije li stranka rješenja od nadležne upravne vlasti 


za tri mjeseca, računajući od dana, kad ga je ponovnim aktom tra- ' 


žila, uzima se kao da je njen zahtjev odbijem i stranka može ustati 
tužbom na upravne sudove. Posve je svejedno koja je to upravna 
vlast, najniža ili najviša. Međutim naša praksa riešava i ovaj slučaj 
strogom analogijom prema slučaju, kad stranka ustaje tužbom protiv 
nekog izričnog riješenja. A to bi značilo: ako neka stvar ima da 
pređe kroz dvije upravne molbe, onda se može ustati tužbom na 
upravne sudove samo, ako druga molba ne donese akta, a ne ako 
to čini već sama prva molba. Protiv takog postupka prve molbe ne 
bi imala stranka upravno - sudske zaštite, već bi se mogla samo 
obratiti molbom na višu nadzornu vlast. Ona bi stvarno ostala bez 
istinske pravne zaštite. Dopuštamo, da ova službena interpretacija 
nije protivna zakonskom tekstu. Ali taj tekst nije ni takav, da bi je- 
dino omogućavao ovu interpretaciju. Zato treba očekivati, da će dalji 


41) Tako primi. kad određuje zak. o vodnom pravu ($ 92.), da ima mi- 
nistar poljoprivrede i voda o proračunu troškova vodne zadruge odlučiti 
za 60 dana, jer se inače uzima, da je proračun odobren. Ili kad obrtni zak. 
($ 4) određuje, da se prijavnice za obrte, koji nisu vezani na dozvolu, 
imaju riješiti za 3 dana, ier je inače priiaviteli ovlašten da nastupi prijav- 
ljeni obrt. 

?) Berthćlemy str. 1117. dalie i Hauriou str. 370. dalie. 


% Ovu se upravno-sudsku kontrolu redovno ustručavaju normirati 
druga zakonodavstva. I ovdie je značajna nova austrijska kodifikacija. 
Opći upravni proc. zakonik zavodi kao načelo, da su upravne vlasti dužne, 
da naikasniie u roku od 6 mjeseci riješe stranačke zahtieve. Ne riješi li u 
tom roku stvar niža molba, to prelazi na zahtjev stranke devoluciiom nad- 
ležnost na višu molbu. I najviša ie molba dužna riješiti tai zahtijev u zak. 
roku, ali kako u negativnom slučaju nije otvoren upravno-sudski put, to 
stvarno ne dostaje ovoi normi pravna sankcija. Austrijsko je normiranje 
okrenuto od francuskog postavilo težište pitanja na same upravne vlasti i 
odbacilo djelovanje upravnih sudova. Očigledna je prednost francuskog 
sustava. 
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razvoj našeg upravnog sudovanja u interesu zaštite stranaka libe- 
ralnije interpretovati ovu zakonsku ustanovu. U najmanju ruku pred- 
leži ovdje osjetliiva zakonska praznina, koju bi trebalo upotpuniti. 
Ođ francuskog se sustava razlikuje naš napose u tome, što rok, u 
kome ima vlast da riješi podnesak stranke, počinje teći tek od dana, 
kad je stranka ponovnim aktom zatražila rješenje. Po našem se na- 
zoru podudara ova tužba s francuskim sustavom i u tome, što nije 
točno zakonom fiksiran rok, u kome ju ie stranka dužna pod prijet- 
njom prekluziie iznijeti, pa ie stoga kao i po francuskom sustavu 
»ind6finement ouvert«. Praksa i ovdje zauzima protivno stanovište, 
ier jednako analogno primjenjuje ustanove koje važe za izrične 
upravne akte, te uzima da 30 dnevni rok za tužbu počinje teći tri 
mjeseca nakon dana, što je ponovno zatraženo rješenje.) Samo što 
ova interpretacija nije tako pogibelina po stranačka prava kao ona 
prijašnja. Ako upravna vlast u međuvrijeme od podizanja tužbe do 
odluke suda izda svoje rješenje, dužan je tužilac, da u roku od 15 
dana izjavi, da li ostaje kod tužbe. Ne učini li te izjave, smatra se 
da je zadovoljan i upravno - sudski se postupak obustavlja (čl. 35. 
uredbe o posl. redu drž. sav.). 

Po zakonu su sudovi dužni izvidjeti, da li je navod o nerješa- 
vanju istinit. Praksa državnog savjeta traži od tužioca, da doprinese 
potvrdu odnosne upravne vlasti, da je ta vlast primila njegov 
podnesak. 


5. TUŽBA NA UPRAVNE I REDOVNE SUDOVE 


Ovdie leži najjača garancija za stranke i taj postupak služi 
prvenstveno za zaštitu subjektivnih prava odnosno pravom zašti- 
ćenih interesa stranaka. Pitanje ispada iz okvira ove radnje i mi 
ga se samo dotičemo, u koliko nam je potrebno u vezi s ostalim iz- 
vodima. 


a). Tužba na upravne sudove. Sudovanje upravnih sudova može 
se na dva načina organizovati: ili da oni naknadno sude, kad je već 
donešen neki upravni akt (contentieux a posteriori) ili da im buđe 
neka stvar od prvog maha dana u nadležnost (cont. a priori).') Naš 
ustav (čl. 103.) daje u nadležnost upravnim sudovima, slijedeći raniji 
srpski odnosno francuski primjer, ne samo upravno-sudske već i 
čisto upravne funkcije. Toga radi, i ako je sudovanje ovih sudova 
u pravilu naknadno po donešenom upravnom aktu, mi nalazimo :i 
primjera cont. a priori (primi. suđenje u disciplinskim stvarima po 
čl. 167. činovničkog zak.). Osim toga pridolazi joć treća varijanta: 


%) Vidi primier kod Stefanović II. str. 103.—5. 


4) Merkl (II. str. 384.—5.) zabacuie ovo uobičajeno lučenie i uzima, 
da se samo kod contentieux a posteriori može pojmovno govoriti o uprav- 
nom sudovanju, dok se kod cont. a priori u istinu radi ili o upravi ili o 
sudu. I ako nam se čini ovo rezonovanje s teoretskog gledišta ispravnim, 
držimo iz praktičnih razloga potrebnim, da za naše pozitivno pravo za- 
držimo uobičajeno lučenje. 
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na mjesto da se u smislu općeg principa protiv akta neke upravne 
vlasti propisuje žalba na višu upravnu molbu, to žalba ide nepo- 
sredno od upravne vlasti na upravne sudove.) No oba su ova po- 
tonja slučaja samo izuzetak od pravila“) i traže posebno normiranje. 
Generalno je pravilo našeg upravnog sudovanja, da stranka po- 
kreće tužbu protiv akta druge upravne molbe?) u koliko ista 
postoji — O tom smo već prije detaljnije govorili. Jednako smo go- 
vorili 1 o nenadležnosti upravnih sudova glede akata slobodne ocjene. 
Ovdje moramo pođvući, da zakon traži, da akt, protiv kojega je 
uperena tužba na upravne sudove, bude akt jedne upravne vlasti. 
Pod upravnom vlasti razumijeva zakon i samoupravne vlasti. Zbog 
ove potrepštine ispadaju iz nadležnosti upravnih sudova naročito 
akti specijalnih upravnih sudova. U Francuskoj je državni saviet 
nadležan i za take akte, dok nije nadležno austrijsko upravno su- 
dište. U tom smo se dakle pravcu privoljeli potonjem sustavu. Pi- 
tanje, koje se vlasti mogu smatrati specijalnim upravnim sudom, 
nije tako jednostavno. U glavnom se radi o izvjesnoj nezavisnosti 
i detaljnim postupovnim propisima. Takim se specijalnim upravnim 
sudovima mogu primjerice u nas smatrati povjerenstva komasaci- 
iona, razgodbena ili ona za uređenje ribolova. No još je važniji izu- 
zetak, što je i sam državni savjet stao na gleđište, da izrično 
zakonsko određenje izvršnosti izvjesnih akata upravne vlasti, isklju- 
čuje tužbu na upravne sudove. Praksa državnog savjeta ovdje samo 
razlikuje, da li je taj izrični zakonski propis donešen prije ili iza 
zakona o drž. savj. i upr. sud., pa ga samo u potonjem slučaju uva- 
žava") S ustavno-pravnog gledišta ne može se ovo stanovište bra- 


?) Primj. po uredbi od 31. V. 1927. o izboru općinskih odbora u Hrvat- 
skoj i Slavoniji (čl. 40.) rješava žalbu protiv nepravilnosti izbora u prvoj 
molbi veliki župan, a protiv njegovog rješenja »ima mjesta žalbi upravnom 
sudu«. Po zak. o oblasnoj i sreskoj samoupravi (čl. 48. i 110.) riešava 
upravni sud take žalbe protiv izbora članova oblasne odnosno sreske 
skupštine u prvoj molbi. Po finansijskom zak. god. 1927./28. (toč. IV. čl. 
67.). presuđuje upravni sud u drugoj molbi prestupne monopolske krivice. 
— Teoretski se opet mogu ovdje razlikovati dva slučaja. Ili se radi o ispi- 
tivanju u punom opsegu, dakle stvarno o redovnoj žalbi. Tako u oba naša 
primjera. Ili se ovo ponovno ispitivanje ograničava samo na neke točke. 
Amo ide naročito slučaj tako zvane pravne kontrole. 


%) Tamo, gdje su — kao u Austriji — upravni sudovi stegnuti na 
upravno sudovanje i sude samo naknadno po donošenju nekog upravnog 
akta, nema tako mnogobroinih izuzetaka. 


*) Može li stranka istovremeno uložiti žalbu na upravnu vlast i tužbu 
na upravni sud? Po našem sustavu može takav slučaj samo iznimno na- 
stati. Primjerice stranka napada diskrecijoni akt, zbog neoportunosti žal- 
bom na treću upravnu molbu, a zbog istovremene povrede bitnih postu- 
povnih propisa tužbom na upravni sud. 


5%) Nikako se to ne može priznati uredbama, koje su donešene po 2. 
st. čl. 94. ustava, u koliko to nije sam zakonodavac odredio. Tako primje- 
rice čl. 180. finans. zak. za god. 1927./28., na osnovu čijeg je ovlaštenja 
donešena uredba od 27. IX. 1927. o suzbijanju zaraznih bolesti, nema take 
ustanove, a opet ova uredba sadržaje ustanovu (čl. 82.), da su kaznene 
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niti, jer je zakonodavac ograničio jednu nadležnost, koju je sam 
ustav odredio.) Stranci se oduzima jedno ustavom zajamčeno 
pravo. 

b). Tužba na redovne sudove, Članak 11. zak. od 28. II. 1874. o 
vlasti sudačkoj otvara strankama redoviti put pravde") u slučaje- 
vima, kad upravna vlast odlučuje »o supornim tražitbam privatnim«, 
a jedna ili druga stranka se osjeća ovom odlukom povrijeđena »u 
svojim privatnim pravima«. Ovaj članak je doslovni prijevod čl. 15. 
austr, državnog temelinog zakona od god. 1867. Zato je za njegovo 
razumijevanje potrebno ogledati, kako je došlo do njegovog normi- 
ranja u Austriji. Po starijem germansko-pravnom shvaćanju imaju 
redovni sudovi suditi o povredama subjektivnih prava, nastalim 
postupanjem upravnih vlasti. To važi i danas u Engleskoj. Fran- 
cuska je naprotiv u željeznoj provedbi diobe sudske i upravne 
vlasti razvila posebno upravno sudovanje, strogo odijeljeno ođ re- 
dovnih sudova, čijem se djelovanju ima i zahvaliti veličina fran- 
cuskog upravnog prava. Francuskoj je pravnoj ideji ne samo strano, 
već i posve oprečno ovako subordiniranje upravnih vlasti pod su- 
dove. Tamo, gdje postoji taka subordinacija, ne može se ni govo- 
riti o nekom zasebnom upravnom pravu. S ove točke gledišta ima 
pravo Julius Hatschek, kad kaže za Englesku, da ima doduše upravu, 
ali da nema zasebnog upravnog prava) Ideje su francuskog uprav- 
nog prava prodrle za napoleonskih vremena i uNjemačku, ali nisu 
mogle istisnuti starije germansko pravno shvaćanje. To je sivaćanje 
došlo do izražaja i u pomenutoj austrijskoj ustanovi. Ona se nije 
nalazila u prvobitnoj vladinoi osnovi, već ju je naknadno umetnuo 
posebni parlamentarni odbor uz svoju motivaciju.) Izazvala ju je 
bojazan i averzija protiv administrativne justicije, a s druge strane 
neiskustvo i nepouzdanje u upravno sudište, koje se tek onda u 
Austriji osnivalo. Kad se ta ustanova uzme strogo prema zakono- 
davčevoj zamisli, onda ona nije ograničena samo na privatno- 
pravne odnose već na sve slučajeve, kad srtanke stavljaju među- 
sobno: oprečne zahtjeve. Izraz »privatno pravo« imao je po zako- 
nodavčevoj namisli da znači subjektivno pravo. Da se austrijska 
praksa držala zakonodavčeve volje, došlo bi — kraj istovremenog 
funkcionisanja upravnog sudišta — do nemilih posljedica. Austrijska 
je ali praksa ovdje korigirala zakonodavca i istumačila zakon mimo 
njegovih motiva onamo, da se pod njim imaju razumjevati samo oni 
slučajevi, kad upravne vlasti iznimno rješavaju o privatno-pravnim 


odluke velikog župana odnosno ministra izvršne. U iednom sličnom slu- 


. čaju (Stefanović II. str. 301.—2.) nije državni saviet uvažio odredbu ovake 


izvršnosti. 
% Slob. Jovanović: Ustavno pravo str. 408. 
") Točnije bi bilo govoriti o putu sudske pravde. 


*%) Jul. Hatschek: Einleitung in das difent. Recht, Leipzig 1926. str. 
63. dalje. 


%) Bernatzik str. 247. dalje. 
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odnosima, za koje su u pravilu nadležni redovni sudovi. Danas je 
austrijska praksa ovo u glavnom stegnuta na tri slučaja: kad 
upravna vlast rješava kao prethodno neko pitanje iz nadležnosti 
sudskih vlasti; kađ riešava o naknadi štete u adheznom postupku 
kod upravno-kaznenih stvari ili kad uopće sudi o naknadi štete, a 
sudski put izrično određuju pojedini zakonski propisi“) Uza sve to 
izaziva nespretna stilizacija ove ustanove čitav katalog sumnja i pi- 
tanja.) Veliki je austrijski pravnik Unger proglasio stoga ovu usta- 
novu sfingom. 

U ostalom za nepodesnost čitave ustanove nema jasnijeg dokaza 
nego njegovo slabo primjenjivanje u hrvatskoj praksi. Ovdje ioš 
do nedavna nismo imali upravnih sudova, osim toga je rješavanje 
privatno-pravnih sporova u nas u velikom opsegu podvrženo nad- 
ležnosti upravnih vlasti. Moglo se dakle logički očekivati jedno vrlo 


intenzivno primjenjivanje. U istinu je i u nas ova ustanova prak- 


tički vrlo malo primjenjivana i slično kao u Austriji stegnuta na 
reč. odnose privatno-pravne naravi. “) A kraj toga ima vrlo malo 
specijalnih zakona, koji izrično brane primjenu rečenog članka.) 

Od gomile spornih pitania, koja se kreću oko ove ustanove, 
želimo istaći dva. Da li stranka, koja je ovlaštena da udari putem 
sudske pravde, mora iscrpsti čitav zakoniti molbeni tečaj kod 
upravnih vlasti ili može odmah protiv akata prve upravne molbe 
ići tužbom pred sud? Ako se uvaži postanak ove ustanove, onda 


4) Herrnritt I. str. 50—52., 516.—518. 


11) Usporedi potanie ove sumnje i razna pitania kod Bernatzika i 
Kriškovića str. 83. 


42) Tu primjenu zorno predočuje noviia praksa u stvarima bivših 
sudova za stariove. Smatrajući ove sudove upravnim vlastima daje naš 
stol sedmorice (rieš. br. 1295./1927.) mjesta tužbi po čl. 11. protiv takih 
rješenja stambenih sudova, koja se odnose na otkaze, jer se ovdije radi 0 
jednom privatno-pravnom odnosu, za čije su rješenie u načelu nadležne 
sudske vlasti, pa ie nadležnost stambenih sudova samo iznimne naravi; a 
naprotiv zabacuje tužbe protiv takih rješenja stambenih sudova, kojima se 

. dodijeliuiu stanovi (rješ. br. 1254./1927.), ier se radi o jednoj prirodnoj na- 
dležnosti upravnih vlasti. A u presuđivanju, koje se stvari imaju smatrati, 
da su kao privatno-pravni odnosi samo iznimno dani u nadležnost uprav- 
nim vlastima, postupa naša sudska praksa dosta strogo i nije sklona pro- 
širivanju svoje nadležnosti. Tako primjerice ne priznaje sudskog puta 
pravde u sporu oko članstva u kućnoj zadruzi odnosno zadružno-diobnoj 
stvari (uspor. plen. rješ. stola sedmorice br. 2208./1910. u zbirci Čimić I. 
br. 237.). A pogotovo ga ne priznaje u sporu o pravoužitničkom pravu u 
imovnoi općini (uspor. rješ. stola sedmorice br. 5639./1912. u zbirci Čimić 
II. br. 969. i rješ. br. 1655./1923. u zbirci Vragović br. 255.). 


13) Tako primierice u stvarima komasacija zemljišta i razgodbi od- 
nosno dioba zemljišnih zajednica. (S 25. zak. o kom. zemli. u vezi s 3. st. 
čI. 23. zak. o budžetskim dvanajstinama za miesece august do novembra 
1925.) Zak. od 23. IV. 1895. »o promicaniu stočarstva« i u izviesnim sluča- 
jevima zak. od god. 1880. »o uređenju zavičainih odnošaja.« U iednom slu- 
čaju izrično isključuje redoviti put pravde $ 18. šumskog zakona. Jednako 
nema ni po zak. od god. 1906. o ribarstvu u slatkim vodama ($ 11.) miesta 
toi uporabi, f 
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je jasna prva alternativa. Ne radi se o nekom provizornom rješa- 
vanju upravnih vlasti, o nekoj amicabilis compositio, koje važi samo 
privremeno, dok za to nadležan sud ne rekne svoju odlučnu riječ, 
već se radi o stvarima, koje spadaju u strogu nadležnost upravnih 
vlasti. U ostalom specijalni zakoni, kad imaju u vidu takvo provi- 
zorno rješavanje, gdje stranka može odmali od prve upravne molbe 
ići na redovni sud, oni to i posve jasno izražavaju.“) Bez take spe- 
cijalne odredbe, a po snazi same pomenute ustanove, mora se tra- 
žiti, da bude stvar najprije pravilno riješena po nadležnim upravnim 
vlastima. Na tom ispravnom stanovištu stoji i austrijska i naša 
praksa") Protivno se stanovište zastupa s teoretskog gledišta.) 
Drugo je pitanje, u kojem roku mora stranka da podigne ovu sudsku 
tužbu. Nema nikakve sumnje, da bi u interesu pravne sigurnosti de 
lege ferenda i ovdje trebalo tražiti slični prekluzivni rok košto ga 
imamo kod tužbe na upravne suđove. Neki su specijalni zakoni i 
predvidjeli take rokove." No u nedostatku take specijalne ustanove 
moraju važiti opći zastarni tužbovni rokovi. 


E. OVRŠNI POSTUPAK 


Ovrha ide za realizovanjem sadržaja upravnog akta. Kako je 
glavna svrha upravnog postupka, da poluči neku objektivnu svrhu, 
to ima ovrha u njemu naiveću važnost. Naročito u naičišćem obliku 
upravnog postupka s razvijenom oficijalnom i inkvizicijonom maksi- 
mom. Što više, mi ovdje susrećemo i ovrhe, koje se provode nepo- 


x. Tako primi. kad redarstvene vlasti djeluju poput »mirovnog suda« 
u smislu nap. od 10. XII. 1850. ($ 26.) ili kad sreski poglavar postupi u 
smislu zak. od god. 1886. o ustroju županija itd. (5. toč. S 46.) »u slučalu 
silovita ili zlom nakanom preduzeta smetanja posjeda — — s priuzdržajem 
sudbenog postupka glede podnešenih tužba radi smetania posieda.« Ili kad 
po zak. o vod. pr. (Š 146.) odredi sreski poglavar iznos troškova, koje ima 
vodna zadruga da nadoknadi zbog obrambenih radnja. Ili kod odredivania 
naknade štete u postupku oko dozvole plavišta i splavnih naprava ($ 42. 
šumskog zak.). 


15) Smrekar II. str. 964.—5. i plen. rieš. stola sedmorice br : 
(Čimić II. br. 1238.). i 5 ola sedmorice br. 2029./1915. 


19) Naročito Tezner II. str. 463. 


: 17) Tako primje. određuje obrtni zak., da stranka, koja je nezado- 
volina odlukom obrtne vlasti odnosno razvadnog povjerenstva o rješenju 
Spornog pitanja između obrtnika i kalfi odnosno šegrta, mora u roku od 
8 dana potierati svoju tražbinu putem redovite pravde ($ 141. i 176.). Isti 
rok važi i glede odštete, određene privremenom odredbom o otvorenju 
nužnog prolaza ($ 14. zak.). U roku od 14 dana ima iziaviti, da je volino 
udariti parnicom ono lice, koje nije zadovolino odlukom o iznosu odštete, 
ustanovljene prigodom dozvoljene vodogradnje ($ 162. zak. o vod. pr.) od- 
nosno dosuđenim odštetnim iznosom povodom redovnog postupka oko 
otvorenja nužnog prolaza ($ 36. zak. o nuž, prol.). U roku od 30 dana može 
udariti sudbenim putem lice, koje nije zadovolino odštetom, određenom u 
postupku oko uređenja bujica ($ 18. zak. o uređ. bui.), 
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sredno temeljem samog zakona bez prethodnog postupka. S druge 
strane može i upravni postupak da okonča takim aktom, koji za svoje 
oživotvorenje ne treba posebne ovrhe i čija pravna egzistencija znači 
podjedno i faktičnu (primi. da se upravnim aktom izriče, da nekom 
licu pripada državljanstvo), 


IB ZAKONSKO NORMIRANJE UPRAVNO-OVRŠNOG POSTUPKA 


Ovrha upravnog akta ne pretpostavlja uvijek otpor stranke. Ima 
takih akata, koji traže posebni ovršni postupak i ako su sve stranke 
spremne, da udovolje njegovim odredbama. To su izvjesni konstitu- 
tivni akti, koji zasnivaju neki novi pravni odnos (primi. u slučaju 
diobe kućne zadruge ili zemljišne zajednice; naprotiv se kod potajne 
zadružne diobe, jer se radi o jednom deklaratornom aktu, samo iz- 
nimno provodi uvedenje u posjed). I na tom je područiu razvio 
upravni postupak svoje nedostiživo bogatstvo formi. Tako imamo 
kod izvjesnih oblasnih dozvola (primi. vodograđevina u smislu $ 165. 
zak. o vod. pr.) posebnu tako zv. kolaudaciju, koja ima za svrhu da 
ispita, da li je ovlaštenik izveo zamolienu radnju prema oblasnoj 
dozvoli. Ovdje je dakle ovršni postupak stegnut na oblasnu kontrolu. 


Apstrahirajući od toga, najvažniji su slučajevi, gdje se provodi 
prisilna ovrha zbog otpora stranke, kojoj je izvjesnim aktom namet- 
nuta neka činidba ili propust. Za provedbu su ove prisile potrebne 
naročite zakonske odredbe. Ne samo u interesu valjanog funkcijo- 
nisanja upravnih organa već i prvenstveno u interesu stranaka. Po 
osnovnim načelima pravne države može upravna vlast prisilnim 
sredstvima istupati protiv stranaka samo po zakonskom ovlaštenju. 
Kod toga možemo — kako to naročito čine Fleiner i Otto Mayer — 
razlikovati, da li je sadržaj ovrhe posve identičan sa sadržajem 
upravnog akta ili se kod ovrhe traži više ili drugačije nego u uprav- 
nom aktu. U prvom se slučaju može uzeti, da svaka autoritativna 
oblasna odredba uključuje u sebi ovlaštenie za prisilu; dok je u 
drugom slučaju potrebno posebno zakonsko ovlaštenje. Za prvo 
dolaze u obzir slučajevi, gdje je prisila izravno uperena protiv samog 
objekta (primi. neko lice pregradi javni put, a ovrha uklanja ovu 
pregradu), a za drugo, gdje je ona uperena protiv samog lica, protiv 
njegove slobode ili imovine. 


Jedna je od najslabijih strana našeg pozitivnog upravnog prava 
nedovoljno zakonsko regulisanje upravno-ovršnog postupka. Baš 
tamo, gdje su stranačka prava najosjetljivija, gdje ie mogućnost nji- 
hove povrede naiveća i najteža, ostala je u glavnom netaknuta na- 
redba policijske države, koja naravno nije ni mogla voditi računa o 
stranačkim pravima, već je čitavo pitanje regulisala isključivo s obla- 
snog gledišta. U nas je još i danas jedina opća podloga za prisilnu 
ovrhu političkih vlasti naredba od 20. IV. 1854. U njoj se uz odredbe 
o prisilnoj ovrsi nalazi i policijsko-kazneno pravo i disciplinski pro- 
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pisi. Za nju je ali najznačajnije, da je čak prvobitno sadržavala i usta- 
nove o tjelesnoj kazni, dok to nije van snage stavio zak. od 20. X. 
1872. Zato je ta naredba i dobila naslov »Priigelpatent«. Ali i to skroz 
nedostatno normiranje policijske države donešeno je samo za po- 
dručje bivšeg provincijala. Za bivše krajiško područje prenešene su 
samo neke ustanove ove naredbe u okružnicu glav. zapovjedništva 
od 16. IX. 1873., kod česa su izostavljene baš ustanove o prisilnoi 
ovrsi. — Oblasna prisilna sredstva ograničena su osnovnim građan- 
skim pravima i dužnostima, kako ih reguliše odeljak II. našeg ustava, 
naročito ličnom slobodom i nepovredivošću stana. No i ova građan- 
ska prava dobivaju svoju praktičnu važnost tek specijalnim zako- 
nima. U ustavnoj i pravnoj državi se mora tražiti, da budu prisilna 
sredstva ovrhe strogo zakonski normirana. Opravđani cilj ne posve- 
ćuje ioš sam sobom svako sredstvo. Stoga je od naiveće važnosti, 
da se što prije donese moderni, upravno-izvršni postupnik. 


2, AKT, KOJI SE IZVRŠUJE 


Potreban ie autoritativni upravni akt. Nemaju takve sposobnosti 
akti privatno-pravne naravi i dispozicije stranaka. One to mogu dobiti: 
samo po specijalnom zakonskom propisu. S druge je strane za ovr- 
šivost upravnog akta, u pravilu, potrebno, da je on stupio na pravnu 
snagu. O iznimnoj izvršivosti upravnih akata, protiv kojih je ioš otvo- 
rena redovna žalba, već smo prije govorili. Kod tužbe na upravne 
sudove radi se o jednom vanrednom pravnom lijeku, sličnom onom 
molbi za obnovu. Samo što vanrednost ovog pravnog lijeka dolazi 
još pregnantnije do izražaia, jer se radi o djelovanju vlasti, koje stoje 
izvan organizacije upravnih vlasti.) Zato se ne može kazati, da 
ovršivosti akta, koji se napada upravno-sudskim putem, stoji na putu 
okolnost, što nije još stekao pravne snage. Po našem zak. o drž. 
savi. i upr. sud (čl. 36.), u pravilu, tužba protiv upravnih akata ne 
sprečava njihovo izvršenje. Ali sama upravna vlast (ne upravni su- 
dovi) može »po molbi tužioca odgoditi izvršenje upravnog akta do 
konačnog sudskog rješenja, ako javni interes to dopušta ili ako bi 
izvršenje donelo moliocu štetu, koja se ne bi dala popraviti« (tako zv. 
damnum irreparabile), Nadležna će biti za podijeljenje take odgode 
ona upravna vlast, koja je donijela i sam akt, koji se napada upravno- 
sudskom tužbom. Inače su citirane odredbe preuzete iz austrijskog 
zakona, pa izgleda da i naša upravna praksa kod dozvoljavanja od- 
gode pokazuje istu tendencu kao i austrijska, pogodujući tužitelja.) 
Za opisani put pravde u smislu čI. 11. zak. o sudačkoj vlasti nema 


1) Tezner II. str. 470. 


2) Ta praksa i ovo zakonsko normiranje nije ostalo u Austriji bez 
kritike, ier pogoduje žalitelia, koji je izgubio stvar u svim upravnim mol- 
bama, a ne uvažava dovolino interese protustranke. Šta više, ni ne Spo- 
minje slučai, kad bi ta protustranka, koja ie pobijedila kod upravnih vlasti, 
mogla pretrpjeti sličnu štetu (vidi Tezner II, str. 553.). 
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slične ustanove o odgodivosti. Naša praksa stoji na stanovištu, da 
ovaj put sudske pravde ne obustavlja izvršenje pravomoćnog akta 
upravne vlasti“) Nema ali nikakvog razloga, da se citirana ustanova 
zak. o drž. sav. ne primijeni analogno i na ovaj slučaj. ' 

Može se desiti slučaj, da neki akt bude ovršen, a da kasnije ipak 
bude poništen. Ovrhovoditelj je naročito došao do izvjesnog novča- 
nog iznosa. Kako će u tom slučaju opet stranka doći do svog novca? 
Upravnom postupku nema više ovdje mjesta, već samo putu sudske 
pravde ($ 1435. 0. £. z.). To je i stanovište naše prakse.) 


3. NEPOSREDNA PRISILA 


U ovim slučajevima nemamo pravilni postupak, koji okončava 
donošenjem i ovršivanjem upravnog akta, već se uz sticaj izvjesnih 
uvjeta odmah uspostavlja neko poželjno faktično stanje. Kako se u 
pravnoj državi taka sredstva prisile mogu upotrebljavati samo teme- 
ljem zakonskog ovlaštenja, možemo u tim slučajevima govoriti o ne- 
posrednoj primjeni prisilnih sredstava po samom zakonu. Naravno 
da je i ovdje naše pozitivno upravno zakonodavstvo vrlo manjkavo. 
Ovako neposredno upotrebljavanie prisilnih sredstava može se — 
kako to čini Otto Mayer — lučiti u tri grupe: .1. policijska samo- 
obrana protiv protupravnog smetanja iavnih uredbi i djelovanja; 2. 
prisilno sprečavanje kažnjivih djela uopće; 3. slučaj policijske nužde, 
gdje prijeti silna opasnost, kao primjerice kod vatre, poplava, epide- 
mije, zatim pod stanovitim uvietima u interesu samog lica (primi. 
spašavanje samoubojice). — Uopće imamo ovdje posla s jednom 
pravnom kategorijom, koju možemo strogo odijeliti od ovršivanja 
nekog pravilno đonešenog upravnog akta.) 


4, RACIJONALNO PRIMJENJIVANJE PRISILNIH SREDSTAVA 


Ako više prisilnih sredstava vodi istom cilju, treba uvijek primi- 
jeniti najblaže, koje najmanje nanosi štete interesima dotične sranke. 
To je načelo svrsi shodnosti upravnog postupka, koji ide za tim, da 
se oživotvori neka objektivna svrha uz što maniu povredu pravom 
zaštićenih interesa pojedinaca. Stranka se time zaštićava od nepo- 
trebnih veksacija upravne vlasti, koje upravo kod primjene prisilnih 
sredstava mogu stranci nanijeti najveću štetu. Zato se katkad i suk- 
cesivno uporebljavaju naiprije slabija, pa ako ie to ostalo bez djelo- 
vanja i dalja, jača prisilna sredstva (primjer smo sprijeda vidjeli kod 
pozivanja na raspravu). Na ovako sukcesivno primjenjivanje prisilnih 


%) Uspor. Hoholač str. 1068. 


") Usporedi rješ. zemalj. vlade od 14. V. 1898. (Mjesečnik god, 1898.). 


KJ Nova austrijska kodifikacija reguliše samo pitanje ovršivanja 
upravnih akata u posebnom upravno-izvršnom zakonu, O ovoj neposred- 
noi prisili govori u uvodnom zakonu. 
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sredstava vezana je ali upravna vlast samo ondje, gdje to zakon s 
rično određuje. Inače može ona odmah primijeniti jače, zakons (0) 
prisilno sredstvo, ako je očigledno, da sa slabijim ne će moći da po- 
luči poželjni cili. 


5. UTJERIVANJE NOVČANIH ČINIDBI 


Ova ovrha ide protiv imovine, a proističe iz javnih, i ovima 
uspoređenim daćama, kao i iz novčanih činidbi, na koje je stranka 
presuđena, kojim upravnim aktom. O toj imovinskoj ovrsi sadržaje 
reč. nar. od god. 1854. razmjerno još najviše propisa. Ona dna i 
na propise, koji važe za ovrhu pokretnina kod poreznih raširi a 
Radi se o propisima finansiisko-ovršnog postupka, Ova finansijs a 
ovrha ima tri stepena: opomenu, plijenidbu i dražbu.) Najprije se 
izdaje opomena, da se ima zaostatak platiti za 8 dana. Politička 
ovrha ne ide protiv nekretnina, već se taka ovrha može provesti 
samo sudskim putem. Da bi se temeljem upravnog akta mogla pro- 
vesti. taka sudska ovrha na nekretnine, potreban je naročiti zakonski 
propis (4. toč. S 438 gr. p. p.)*) Naprotiv je i kod političke ovrhe u 
načelu dopustiva sekvestracija. Plijenidba se mora obaviti na licu 
miesta. Ako je ovršenik (eksekut) odsutan, potrebno je da ovrho- 


. voditeli uz procjenitelja pozove još jednog svjedoka, pa se plijenidba 


obavlja u njihovoj prisutnosti. U prvom se redu poziva sam eksekut, 
da naznači dovoline založne predmete, Tek ako to ne učini, izabire 
take pokretnine sam ovrhovoditeli, no i kod toga se mora ovršenik 
što više štediti Posebni propisi važe za izuzimanje izvjesnih pred- 
meta ispod ovrhe.") S druge strane dolaze za tako izuzimanje u . 
i pojedini specijalni upravni zakoni,) koji važe i za područje sudske 
ovrhe. Zaplijenjeni se predmeti ili ostavljaju kod vlasnika ili pohra- 
niuju kod općinskog (gradskog) poglavarstva. Ako se za 15 m 
iza plijenidbe ne uplati dužna svota sa svim akcesorijama, prodaju 


se zaplijenjene pokretnine putem javne dražbe. 


*) Pobliže usporedi uredovnu zbirku zakona i propisa, koji se nalaze 
na snazi u pogledu menia iavnih poreza, br. 60.000 iz god. 1913., po- 
slavlje VIL.,, ovršni postupak. i : 
: 5) Tako primi., kad određuje zak. o nužn. prolazima (S 32.), da_se 
ovrha na nekretnine može zatražiti kod realnog suda tek po Pesama in 
provedenoj ovrsi na pokretninama. To. važi i kod odšteta, koje new. 
uz upravno-kazneni postupak (usporedi rješidbu Stola sedmorice > š na 
1898. — Miesečnik god. 1898.). U tim je slučajevima za sudsku OVI upo 
trebna i potvrda upravne vlasti, da je politička ovrha na pokretnine os 
bezuspješna. . 

2) Vidi naročito $ 142. reč. zbirke. <. 

5) Tako ie primi. potrebno u smislu zadružnog zak. za dozvolu koda 
dražbe nekretnina neke kućne zadruge kod neprivilegovanih a 
ovrhovoditeli doprinese potvrdu nadležnog sreskog poglava! a, da _ a 
zadruga ima nekretnina, koje nadilaze zakonom dano venu e E 4 
mieru i koje se čestice mogu dražbovati. li kad se po za a ki d Ed 
118.) ne može udariti ovrhom na materijal i spreme kod zadruga za 
laciju vode, 
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Novčani se dug ovršenikov može pretvoriti u radnju ovršeni- 
kovu, u koliko nema izričnog zakonskog propisa, samo po slobodnoj 
pogodbi između vjerovnika i dužnika. Ne može se to učiniti prisilnim 
putem. U nas se to naročito prakticira kod siromašnih lica, koja odra- 
đuju novčanu odštetu, na koju su suđeni zbog šumske štete, šumsko- 
vgojnim radnjama u korist oštećenika.") 


6. PRISILNO OVRŠAVANJE DRUGIH ČINIDBI I PROPUSTA 


To su slučajevi, kad se ne radi o plaćanju nekog novčanog iz- 
nosa, već o nekoj drugoi činidbi ili propustu. Ovdje ima više načina, 


koji dovode ovršnom cilju. Već sama nar. od god. 1854. ističe izrično. 


($ 1), da političke vlasti provode ovršivanje »onim sredstvima, koja 
im po zakonu pripadaju«. Prema tome je i u izboru sredstava ovrhe 
tiadležna izvršna vlast strogo vezana na zakonske propise i ne može 
da primijeni zakonu nepoznata sredstva. Sa stranačkog je gledišta to. 
jedno vrlo važno ograničenje izvršne vlasti. , 


a) Izvršivanje činidbe na trošak ovršenikov, Ono je normirano 
S. 5. reč. nar., a povrh toga za pojedine slučajeve i specijalnim zako- 
nima. A dolazi u obzir samo kod onih činidbi, koje se mogu izvršiti 
i po drugom licu. Eksekut se ovdje ne opterećuje novim teretom, već 
se samo provodi ono na što je već obvezan. Zato nije za ovo izvrši- 
vanje potrebno posebno zakonsko ovlaštenje: Ako ovršenik unatoč 
oblasne opomene ne udovolii svojoj dužnosti, izvršuje se ova na nje- 
govu pogibao i trošak, dok se ovršni troškovi od njega utjeruju 
poput novčanih činidbi. Praksa nastoji kod toga po mogućnosti oba- 
vijestiti ovršenika i o vremenu, kada će se na mjesto njega izvršiti 
obavezatna činidba. Pomenuta ustanova izrično određuje, da se ne- 
marnom obvezaniku »ne dopušta ni prigovor protiv proračunanom i 
vo političkoj vlasti potvrđenom iznosu tih troškova«, U duhu da- 
našnjeg vremena bit će ispravno ovu ustanovu — kako je to svoje- 
dobno činila i praksa bečkog upravnog sudišta') — restrinktivno 
tumačiti onamo, da se primjerenost troškova ove zamjembene či- 
nidbe može pobiiati samo redovnim molbenim tečajem pred uprav- 
nim vlastima, a da je isključen put sudske pravde. 


b) Prisilne kazne (psihološka sila). Dolaze u obzir naročito kod 
nezamjenivih činidbi i propusta. Niihov smo primjer vidjeli, kad 
upravna vlast prinuđuje neko lice da lično pristupi k raspravi. No ona 
je moguća i kod zamjenivih činidbi, gdje znači obično jednu stepe- 
nicu prije, nego što će oblast dati na trošak ovršenikov izvršiti oba- 


*) Vidi nar. zem. vlade, odi. za unut. posl. od 12. XI. 1883. br. 44567 i 
10. II. 1892. broi 43807. : 


1) Tezner II. str. 515. 
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vezatnu činidbu“) Ovu prisilnu kaznu kao jedno preventivno sred- 
stvo valja strogo lučiti od represivne policijske kazne, pa se zato i 
ne mogu bez daljega ustanove o potonjoj kazni primjenjivati i na 
prvu. Lučenje je u nas u praksi tim teže provoditi,?) što jednu i drugu 
kaznu, u pravilu, izriče ista policijska vlast, pa represivna kazna nije 
načelno — kao primjerice po francuskom sustavu — ostavljena SUCU. 
Za ovu kaznu nije stoga u načelu ni potrebna krivnja ovršenikova, 
pa stoga ona ide i protiv pravnih lica, Čim je obvezatna činidba iz- 
vršena, otpada i ova kazna. Jednako i u slučaju, kad ju dužno lice 
nije u staniu da izvrši ili je uopće postala bespredmetnom. Prisilna je 
kazna prospektivna. S druge se strane ne svršava kao kod repre- 
sivne policijske kazne stvar time, što je presuđeni pretrpio | kaznu, 
Samo između pojedinih polic. kazni važi načelo ne bis in idem, ali 
nipošto između pojedinih prisilnih kazni. Glavna je svrha prisilne 
kazne, đa izazove željenu činidbu odnosno propust. Na dođe li do 
nje unatoč toga, što je ovršenik pretrpio prisilnu kaznu, to se posiže 
za daljim zakonskim sredstvima. U ostalom u toi točci praksa često 
griješi ili gubi iz vida polučenje objektivne upravne svrhe, zadovo- 
liavajući se time, što je ovršenik pretrpio kaznu. Prisilnom se kaz- 
nom mora neko lice naročito zaprijetiti, dok to kod policijske kazne 
nije potrebno, jer građani moraju poznavati svoje pravne dužnosti. 
Iz raznorodnosti obiju kaznenih vrsti proizlazi, da se, uz stanovite 
uvjete, one mogu određivati jedna uz drugu, One se medusobno ne 
apsorbiraju. Samo se kod toga mora vrlo oprezno postupati, jer je 
zakoriodavac, podvrgavajući neki učin naročitoj represivnoj kazni, 
mogao imati kod toga baš namjeru, da ga time izuzme od prisilne 
kazne. 


Prisilna kazna, kojom se hoće obvezano lice da prinudi na neku 
činidbu ili propust, sadržaje očigledno jedan dalji teret koji pristupa 
onome, koji mu je nametnut samim upravnim aktom. Zato ne invol- 
vira sam upravni akt u sebi i ovlaštenje za određivanje takih prisilnih 


?) Tako primi. kod ponovnog pošumljenia nepovlasno iskrčenog ze- 
mliišta (vidi Goglia str. 16. dalje). To važi za naše pozitivno upravno pravo. 
Međutim je de lege ferenda ispravno stanovište nove austrijske kodifika- 
cije, koja principijelno zabranjuje prisilnu kaznu kod zamienive činidbe. 


3) Obe se vrsti kazne mogu u praksi i lako ispreplesti. U praksi mnogo 
primjenjivani slučajevi $ 11. nar. od god. 1854., među kojima se kažnjava 
i »zametavanje naredaba« vladinih, spadaju u red policiiskih represivnih 
kazni. — U konkretnom će slučaju biti katkad teško odrediti, da li se radi | 
o represivnoj kazni ili samo o prinudnoj kazni kao o jednom eksekutivnom 
sredstvu. Još je najbolje (kako to naročito čini Merkl II. str. 286.) kao 
značajno obilježje prisilne kazne uzeti okolnost, da li se izvršenje izrečene 
kazne mora povući, ako je međutim obvezano lice izvršilo svoju dužnost, 
U istinu ima razmjerno dosta malo pozitivnim pravom propisanih sluča- 
jeva prisilne kazne. 5 
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kazni, već je potrebno posebno zakonsko ovlaštenje.) Sa stanovišta 
ustavne i pravne države ne bi se moglo naći tako opće zakonsko 
ovlaštenje u dosta nejasnoj ustanovi Š 7. reč. nar, i ako u našoj 
upravnoj praksi često izbija na vidjelo ova tendenca") Uostalom se 
ovdje radi o jednom području, za koje je od najveće potrebe, da se 
što prije donese novo normiranje. 


e) Fizička prisila, Sa stanovišta pravne države ona je ultima 
ratio. O prisilnom dovađanju stranke već smo prije govorili. Reč. 
nar. donosi ($ 6.) općenitu ustanovu o takoj prisili, po kojoi se oba- 
vezano lice fizičkom silom primorava, da samo izvede dužnu činidbu, 
koja se zbog pogibelji ne da odgoditi, ili se zbog svojih osebina ne da 
izvesti po drugim licima. Naredba je ali posve propustila da propiše 
i način, kako bi se imala izvršiti ta fizička prisila. 


7. IZVRŠNA VLAST I IZVRŠNI ORGANI 


Izvršna je vlast ona upravna vlast, koja je nadležna za prova- 
đanie prisilne ovrhe. Ona ne mora biti istovietna s onom vlašću, koja 
je izdala izvršiv upravni akt. U nas je taka generalna izvršna vlast 
sreski poglavar odnosno sa sreskim poglavarom koordinirana redar- 
stvena vlast.!) Druge se upravne vlasti, u pravilu, obraćaju na ovu 
izvišnu vlast zbog ovrhe svojih akata. Isto važi i za korporacije 
iavnog prava (primj. za vodne zadruge glede zaostalih članskih pri- 
nosa u smislu S 120. zak. o vod. pr.), u koliko nemaju — kao u nas 
gradske i seoske općine — i same izvršnu vlast. U istinu u najvećem 
broju slučajeva prenose sreski poglavari provađanje političke ovrhe 
općinskim organima u prenesenom djelokrugu.).U pravilu će valjat 
uzeti, da je izvršna vlast nadležna, da odgodi kraće izvršenje (uspo- 
redi naročito $ 108. i 116. prov. nar. k obrt. zak.) Samo u važnijim 
i težim slučajevima bit će potrebno, da se obrati na onu molbu, od 
koje potiče izvršiv akt. Povući može ovrhu naravno samo ona vlast, 
koja ie donijela sam upravni akt, koji se ima izvršiti, 


Ali i organi, koji određuju prisilu i koji ju neposredno izvode nisu 
identični. Potonje nazivamo eksekutivnim organima. To su ili lica 
same izvršne vlasti (primj. podvornici sreskog poglavara) ili organi 


) Tako primi. prinudne kazne u smislu našeg šumskog zakona, da se 
ponovno pošumi bespovlasno iskrčeno šumsko zemljište (poslied. st. 82) 
odnosno šumska čistina prema ophodnji (posljednja st. $ 3.). 


5) Ispravno ie gledište (Tezner II. str. 510. i 511.), da se ovdie radi 
o policijskom prekršaju neke oblasne zabrane, koja se kažnjava policii- 
skim putem. Dakle o policijsko represivnoj kazni, a ne o prinudnoi. O pri- 
nudnoi kazni govori samo $S 9. reč. nar. i to samo kod pozivanja oblasti. 


1) Izvršnu vlast daie u nas zak. od god. 1886. »o ustroju županija itd.« 


(toč. b) $ 41.) i županijskoj oblasti, ali je ona rijetko prakticirana kraj opće | 


izvršne vlasti sreskog poglavara odnosno redarstvene vlasti prve molbe. 
*) Smrekar II. str. 308. 
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iavne straže ili putem rekvizicije i sama vojska. Ne gledajući na 
upravno-organizacijone momente, ovo je lučenje i u interesu same 
stranke i njenih prava. 


8. PROCESUALNA STRANAČKA PRAVA 


Ovršni se upravni postupak, u pravilu, zameće iz ureda. Tamo 
gdje se ima u interesu neke privatne stranke slomiti otpor protu- 
stranke, čeka se dok stranka ne javi taki otpor i zatraži oblasnu in- 
tervenciju. Za dozvolu take ovrhe nadležna je vlast, koja je doni- 
jela sam upravni akt u prvoj molbi. U ovršnom postupkit nema, u 
pravilu, rasprave sa strankama. Napose se ni eksekut ne preslu- 
šava o dopustivosti i načinu provedenja ovrhe.'). 

I ovršni postupak daje prilike za razne stranačke žalbe. Te se 
žalbe mogu na dva načina sistemizirati, ili da se dijele sa stano- 
višta lica, koja se žale ili đa se gleda na sadržinu žalbe. U prvom 
slučaju dolazi u obzir lice, u čiju se korist ima ovrha provesti ili 
sam ovršenik ili treće lice., koje je neopravdano, bilo osobno bilo 
po svojoi imovini, povučeno u ovrhu. Svakako je za preporučiti, 
da se ovai treći slučaj posmatra zasebno. Napadati se može ili 
sama odredba, kojom se određuje ovrha, ili način, kako su tu od- 
redbu izvršili eksekutivni organi. Protiv ovršne se odredbe mogu 
naročito isticati procesualni nedostaci (što ju je primjerice izdala 
nenadležna vlast) ili materijalni razlozi (što je međutim dugovana 
činidba otpala ili što određuje drugačiju činidbu od one, koju je 
ustanovio izvršiv upravni akt) ili formalni (što su primjerice od- 
ređena protuzakonita ili barem neopravdana odnosno neoportuna 
prisilna sredstva). Protiv načina izvršenja ili materijalni razlozi (što 
ie ovrha drugačije izvršena nego što je određena) ili formalni (što 
su kod toga primjenjena protuzakonita prisilna sredstva ili povri- 
jeđeni drugi formalni propisi kao primjerice zaplijenjene stvari, 
koje se ne smiju pliieniti). Žalbe nemaju u pravilu odgodne moći. 
Inače važe analogno pravila redovnih žalbi, naročito glede mol- 
benog tečaja. Zato treba u pravilu uzeti kao načelo, da je za rje- 
šavanje žalbe nadležna ona viša vlast, koja je hijerarhijski nađ- 
ređena nad onom vlasti odnosno organom, protiv kojega se žali. 
Tako ide naročito — u pomanikanju drugih specijalnih ustanova 
— žalba protiv eksekutivnih organa na njihovu višu službenu od- 
nosno disciplinarnu vlast. 

Za štete, koje nanesu strankama izvršni organi nepravilnim 
vršenjem službe, odgovara u smislu čl. 18. našeg ustava sama dr- 
žava, dok je sam organ odgovoran državi. Ova tužba za odštetu 
zastaruje za: 9 mjeseci. 


4) Specijalni propisi poznaju i ovdje izuzetke. Tako primi. po zadruž. 
zak. provode sreski poglavari sa strankama raspravu 0 tom, koje se če- 
stice zadružnih nekretnina imaiu uzeti pod ovrhu, pa protiv te odluke 
imaju stranke i pravo žalbe na višu upravnu vlast. Slično će se i u slučaiu 
sekvestracije moći analogno primijeniti $ 429. gr. p. D. 
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9, IZLUČNA TUŽBA 


Ako ovršni posiupak neopravdano zahvati treće lice, bilo ne- 
posredno u njegovoj osobi bilo njegovu imovinu, to takvom licu 
prije svega pripadaju i sve žalbe u upravno-molbenom tečaju. 
Jednako pripadaju trećem licu za naknadu štete sva redovna 
pravna sredstva, dakle pod izvjesnim uvjetima i sudska tužba. Od 
naročite je važnosti tako zvana izlučna (ekscindirajuća) tužba, ko- 
jom treće lice traži, da se ispod političke ovrhe izuzmu stvari nje- 
govog vlasništva. S gledišta samostalnog upravnog prava ne može 
se sudu dati pravo, da se upliće i smeta redovni tok upravnog po- 
stupka. Po dovršenoj takvoj upravnoi eksekuciji može, uz stano- 
vite uvjete, udariti tako treće lice putem sudske pravde, ali taj put 
ne bi smio da koči upravni postupak. To je jedno principijelno prav- 
no gledište, koje naročito važi u području razvijenog i moćnog 
francuskog upravnog prava. Na istom je stajalištu stajala i starija 
austrijska upravna i sudska praksa. Do preokreta je došlo tek 
jednom plenarnom rješidbom vrhovnog bečkog  sudišta iz god. 
1872.) Po toj su rješidbi za rješavanje izlučne tužbe protiv uprav- 
no-ovršnog postupka nadležne sudske vlasti. To je i gledište naše 
prakse*), koja se poziva na ustanovu $ 447. gr. p. p. 


F. TROŠKOVI POSTUPKA 


Pitanje troškova upravno-kaznenog postupak ne razlikuje se 
mnogo od sličnog pitanja u sudsko-kaznenom postupku. No problem 
je bitno izmijenjen u administrativnom postupku spram civilnog. U 
civilnom je procesu primaran odnos između stranaka i važi načelo 
apsolutne naknade troškova, kod česa mije odlučna lična krivnja 
stranke, koja je izgubila proces. Pobijeđena stranka ima da namiri 
troškove civilnog postupka, pa u pravilu i procesualne troškove 
protustranke, premda se parbila bona fide. Očigledno je, da se tako 
principijelno načelo ne može primijeniti u administrativnom pro- 
cesu. Pa i u onim slučajevima, gdie se i ovdie između stranaka 
vodi sličan spor kao i u civilnom procesu, ne može se jednostavno 
ovamo presađiti ovo načelo civilnog procesa. Mimo te goleme na- 


1) Kod toga je naiinteresantnije, da su ovu izmienu potakle same 
finansiiske vlasti, jer da upravni postupak ne raspolaže dovolinim sred- 
stvima, a da bi mogao pouzdano riiešiti vlasnička pitanja. Referent na do- 
tičnoi siednici vrhovnog sudišta zauzeo je posve razborito gledište, da je 
doduše dosadania praksa ispravna, ali da se treba priključiti mi:slieniu 
upravnih vlasti, ier da nije stvar sudskih vlasti, da same ograničavaju 
svoju nadležnost (vidi Tezner II. str. 588. dalje). 


*) Smerkar II. str. 317. Prema propisima finansijske ovrhe ima ovr-' 


hovoditelj o plijenidbi predmeta, o kojima se tvrdi ili predmnijeva, da su 
tuđe vlasništvo, obavijestiti dotično treće lice s pozivom, da za 15 dana 
povede svoju izlučnu tužbu pred nadležnim sudom i da to vierodostoino 
dokaže ovrhovoditelju, jer će se inače zaplijenjeni predmeti dražbovati, 
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čelne razlike nemoguće je uopće snošenie troškova upravnog po- 
stupka svesti na jedno jedinstveno načelo. Težište leži na pojedinim 
slučajevima, a teorija se mora — u koliko hoće da buđe realna — 
zadovoljiti svađanjem ovih specijalnih slučajeva u zajedničke 
ideine grupe. Kao u mnogim drugim partijama upravnog prava mora 
se i ovdie postupati više deskriptivnom metodom. 

Od troškova valja strogo lučiti razne takse, koje naplaćuju 
stranke za razna oblasna djelovanja, a koja imaju strogo finansijski 
značaj i živo katkad podsjećaju na stari sistem »športela«, 


1. TROŠAK ADMIN. POSTUPKA NE SNOSE UVIJEK STRANKE 


Već po svojoj oficijalnoj maksimi mora biti i takih upravnih po- 
stupaka, čiji trošak ne ide na teret stranaka, već na teret države 
odnosno samoupravnog tijela. Baš kod postupaka, koji se provode u 
javnom interesu, bilo bi potrebno, kad se strankama nameće dužnost 
snošenja postupovnih troškova, da se za to donese i posebni zakon- 
ski propis. Jer teoretski bi se takav iznimni teret mogao odrediti 
strankama samo po zakonskoj odredbi. Međutim su u istinu upravni 
zakoni daleko od take tehničke dotieranosti, pa će i kođ oficijalnog 
postupka iskrsiti pitanje, da li on ima ići na teret stranke ili države. 
U dvojbenim se slučajevima ne će u takim stvarima smjeti stranka 
bez posebne zakonske odredbe opterećivati: Mi nailazimo i na po- 
jedine specijalne ustanove, koje namiću snošenje troškova samoj 
državi, gdje se radi o javnom interesu, čije terete ne mora da snosi 
pojedinac) Teoretski je to zakonski pleonazam. Jer u takim je slu- 
čajevima posebna zakonska norma potrebna samo u slučaju, ako 
se želi stranka opteretiti, a sama se sobom razumije, ako se stranka 
ostavlja u miru. U istinu bi tako normiranje bilo nepotrebno samo 
kraj tehnički savršenih upravnih zakona. Kraj jake tendencije, koja 
postoji u praksi u pravcu takog terećenja stranaka procesualnim 
troškovima, imaju take ustanove za stranke značaj iakog i praktič- 
nog oslonca. Pogotovo su važna taka normiranja u onim slučaje- 
vima, gdje se poklapaju privatni i javni interesi, ili naročito kad je 
a javnom interesu, da se što jače unapredi neki privatni interes.) 

Pored ovih općih načela, po kojima se ne mogu stranke teretiti 
procesualnim troškovima, ima i specijalnih slučajeva, koji osloba- 
đaju stranku od tog tereta. Naročito ako je procesualni trošak na- 
stao krivnjom uredujućeg činovnika, imat će i u upravnom postupku 
(analogno $ 316. i 342. gr. p. p.) isti snositi ovaj trošak. U načelu 
mora stranka da snosi samo troškove zakonito provedenog po- 


1) Primi. kad određuje zak. o nuž. prolazima (3. st. $ 12.), da se »tro- 
škovi koji nastaju zbog očuvanja javnih obzira podmiruju iz iavnih sred- 
stava«. ; 

2) Tako primi. kad odreduje zak. o uređeniu bujica ($ 20.) posebne 
prinose iz državnih sredstava. 


161 x. 


stupka, pa še ne može od nie tražiti, da plaća troškove postupka, 
koji nije zakonito proveden. 


2. SNOŠENJE PROCESUALNOG TROŠKA PO STRANKAMA 


Momenti koji odlučuju, da neka stranka snosi postupovne troš- 
kove, mogu se u glavnom svesti na troje: prouzročenje, korist 1 
krivnia. Grupisanie se provodi oko ovih momenata i ne rađi se ni- 
pošto o strogo odijeljenim pravno-pojmovnim kategorijama. Zato su 
i mogući prelazni oblici kao i slučajevi poklapanja tih momenata 
(primi. isti se slučaj dade svesti na momenat prouzročenja i na mo- 
menat koristi). Momenat je krivnje najjači razlog za snošenie troš- 
kova i zato on, u pravilu, isključuje druge razloge. Teže je odrediti 
principijelni rang između ostala dva momenta. To je više quaestio 
facti. U našem upravnom pravu, koje je mnoge slučajeve, koje dru- 
gdje rješavaju sudske vlasti, dalo u nadležnost upravnim vlastima, 
pristupa kao sporedni momenat i civilističko načelo, prema kome 
snosi troškove stranka, koja je podlegla u postupku. 


a) Prouzročenje. Po tom načelu ima da snosi trošak postupka 
lice, koje je taj postupak pokrenulo odnosno izazvalo. Amo idu 
stranke, koje su zatražile povedenje nekog postupka“) Ovi se slu- 
čajevi moraju strogo lučiti od običnih petenata odnosno denunciia- 
nata bez stranačkog položaja, koji samo daju povod upravnoj vlasti, 
da iz ureda pokrene neki postupak. Amo idu naročito slučajevi, kad 
neka stranka traži obnovu postupka ili povratu u predašnie stanje. 
No idu i slučajevi, kad je postupak zametnut mimo njihove volje, ali 
zbog nji. Primjerice radi se o pregledbi neke tvornice, koja je po- 
gibelina svojim radom po susjede. : 

b) Korist. Postupovne troškove snose stranke razmjerno prema 
koristi, koju su crpile od postupka.) Gdje ima mnogo takih interese- 
nata, postavlja zakonodavac obično i ključ, po kome se ima aprok- 
simativno sračunati korist postupka za pojedinu stranku“) Nije kod 


8). Amo idu naročito slučajevi, kad lice koje traži neku oblasnu do- 
zvolu snosi i troškove zakonitog dozvolbenog postupka. Zatim uopće slu- 
čajevi, gdie izvjesne stranke pokreću postupak i traže, da se izda neki 
konstitutivni akt u njihovom interesu. Primierice, da im se otvori nužni 
prolaz ili da se za njih izvlaste izvjesne nekretnine. A idu i slučajevi, gdije 
iz rike kruga stranaka neki provokanti zatraže postupak i ne uspiju S 
molbom. 


š *) Pong oni, u čijem je interesu čišćenje zemljišta ($ 50. zak, o 
vod. pr.). 


%) Tako primi. u postupku oko obrane šuma od insekata snose postu- 
povne troškove šumski vlasnici prema površini, koja se zaštićuje ($ 51. 
šum, zak.); korist od otvorenog nužnog odnosno zatvorenog suvišnog pro- 
laza ustanovliuic se po vrijednosti nekretnina. koje nužni prolaz trebaju 
odnosno s kojih se takav prolaz ukida (2. st. $ 12. zak. o nuž. prol.); kod 
zadružne diobe namiruju stranke troškove po razmjeru diielova, koje su 
diobom dobile (S 48. zadr. zak.); troškove razgodbe zemljišne zajednice 
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toga odlučno, da li su te stranke sudjelovale u postupku dobrovoljno 
ili prisilno. Što više, u upravnom postupku ima i slučajeva, gdje se 
po izričnoi zak. ustanovi treće lice, koje uopće nije u postupku kao 
stranka sudjelovalo, zbog koristi, koju je povuklo iz tog postupka, 
može potegnuti i na snašanje troškova.) 


e) Krivnia. Slučaj gdje ie oblasno uredovanje izazvano kriv- 
njom nekog lica. Ona je naročito odlučna za snošenje postu- 
povnihi troškova u upravno-kaznenom postupku. No dolazi i izvan 
toga. Dalje ne dolazi samo u obzir kod ukupnih procesualnih troš- 
kova, već je i od naročite važnosti kod separatnih troškova za po- 
jedina procesualna djela odnosno stadije. Jer i ovake troškove može 
nepotrebno skriviti i izazvati stranka, koja inače ne snosi ukupne 
procesualne troškove. O tome govore mnogi specijalni propisi"), pa 
se ono može smatrati jednim općenitim procesualnim načelom, Tako 
kad se primjerice na predlog jedne stranke obavi nepotrebni 
očevid ili bude krivnjom iedne stranke osujećeno neko oblasno ure- 
dovanje, pa se isto inora ponoviti. Od naročite je važnosti kod pri- 


* silne ovrhe, jer trošak iste snosi lice, koje ie »in mora«. 


d) Civilističko. načelo. Načelo, da pobijeđena stranka snosi sve 
troškove postupka, mora se u upravnom postupku i u slučajevima, 
sličnim sa stvarima civilnog procesa, primjenjivati s najvećim opre- 
zom: QGadje ono konkurira s momentom krivnje, valja potonjem đati 
prednost. Sasma izuzetno nailazimo, da je u pojedinim stvarima ovo 
načelo i specijalno normirano. 


3. POJEDINI TROŠKOVI POSTUPKA 


Amo idu prije svega izdaci same oblasti u gotovu novcu, na- 
ročito službena putovania izvan sjedišta oblasti (komisije), uvršta- 
vanje oglasa u javna glasila i slično. Kod komisionih troškova radi se 
o dva odnosa. Činovnik, koii polaže putni račun, stoji sam u izrav- 
uom odnosu spram države, a nipošto i spram stranke. Ovo je pota- 


uamiruiu ovlaštenici po razmieru svojih ovlašteničkih prava, a troškove 
diobe po razmjeru dodijeljenih im diielova ($ 88. zak. o ured. zemlji. 
zajedn.); troškove provedene komasacije snose svi učesnici prema raz- 
mjeru vrijednosti zemljišta, dobivenog komasacijom (1. st. S 61. zak. o kom. 
zem.). : 

%) Tako primi. ako se »radnjama oko uređivania vode ili osušivanja 
diže vrijednost tuđem kojem posiedu zemljišta, vlastan je pothvatnik rad- 
nia tražiti od posjednika, da doprinese troškovima radnje u razmjeru ko- 
risti, koja će mu s nie poteći« ($ 46. zak. o vod. pr.). 


7) Tako primi. odreduie prov. nar. k zadr. zak. ($ 49.), da troškove 
očevida snosi ona stranka, koja ie »objesuo prouzročila povjerenstveno 
uredovanje«; zak. o nuž. prol. (1. st. $ 12.), da svaka stranka snosi tro- 
škove, koie ie prouzročila svoiim neopravdanim postupkom; kod postupka 
oko dozvole obrtnih »posaonica« snosi stranka, koja bez temelia prigovara, 
one troškove, koji su od toga nastali (S 32. obrt. zak.). 
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ganje i obređivanje putnih računa normirano detalinim propisima. 
Stranka ije naprotiv spram same države obvezana, da plati komi- 
sione troškove. 

Dalie idu amo naročito troškovi svjedoka i vještaka. U uspo- 
redbi s putnim računima samih državnih činovnika ovo je pitanje 
vrlo manikavo regulisano i ostavljeno, u glavnom, rasuđenju same 
upravne vlasti. ' 

Još ie veća neprilika u pitanju, da li stranka, koja snosi postu- 
povne troškove, mora i protustranci namiriti one troškove, koji su 
joi. nastali zbog tog postupka. Vrlo ima malo specijalnih propisa, koji 
to izričito određuju«) Zato praksa posiže i za onim propisima, koji 
općenito namiću stranci snošenje postupovnih troškova ne iskliuču- 
jući od toga pojedine vrsti troškova. Samo što ie i kod toga potreban 
veliki oprez. Rijetko su propisi tako oprezni, da izrično iskliučuju 
take privatne troškove stranaka“) No svakako se stranci ne nakna- 
đuiu svi troškovi, .već samo oni, koji su bili, objektivno uzevši, po- 
trebni i koji su bili svrsi primjereni. Koji su pak ti troškovi, stvar 
ie oblasnog rasuđenja. .Naša praksa principijelno ne ubraja u te 
troškove one odvjetničkog zastupanja. - . 

Od tog se pitanja strogo razlikuje pitanje naknade štete spram 
trećih lica, koja su svojim doloznim ili kulpoznim postupanjem iza- 
zvala neki upravni postupak odnosno pojedina procesualna djela u 
tom postupku. To je jedno odijeljeno pitanje, koje se rješava poseb- 
nim postupkom. 


4. PREDUJMLJIVANJE TROŠKA PO STRANCI 


Trošak preduimliuie stranka, koja moli povedenje postupka. To 
određuju mnoge specijalne ustanove. Mogu to biti lica, u čijem se 
isključivom interesu ima povesti neki postupak ili neko procesualno 
djelo unutar postupka, a mogu biti-i pojedina lica iz čitavog kruga 


1) Klasičan ie primjer kod normirania naknade štete, prouzročene 
lovom s divljači po zak. o lovu od god. 1893. ($ 41.). Lovni vlasnik, koji 
bude osuđen na naknadu štete, naknađuie oštećenom troškove »koji su mu 
trebali, da uspiie svojom tražbinom na odštetu.« S druge strane, ako bude 
tužiteli sa svoiom tražbinom posve odbijen, naknađuie lovnom ovlašteniku 
troškove, »koji su mu trebali za shodnu obranu.« U postupku oko dozvole 
za porabu vode ili vodograđevine ostavljeno je oblasnoj odluci, kako da se 
naknadi trošak, što ga je stranka, koja ie podlegla u sporu, nanijela protiv- 
noi stranci. (3. st. $ 160. zak. o vod. pr.). — U ovim se slučajevima probiia 
civilističko načelo naknade proc. troškova. 


.. *) Tako primj. zak. čl. od god. 1881. o izvlastbi ($ 65.) izrično ustanov- 
liuje, da »zaračunavaniu i ustanovljeniu privatnih i zastupničkih troškova 


interesovanih stranaka nema mjesta.« — Napose praksa u našem upravno-, 


kaznenom postupku primjenjuje glede naknade putnog troška oštećenika, 
koji ie pristupio raspravi, analogno $ 324. k. p. i priznaje oštećeniku samo 
onda ovu odštetu, kad ie pozvan, da bude saslušan kao sviedok (vidi Ho- 
holač str. 723.). : 
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stranaka, u čijem je općem interesu taki postupak. Potonji su tako 
zv. provokanti (primi. kod osnivanja vodne zadruge, komasacije). 
Predujmlieni se taki trošak naknadno obračunava. 


Krai inkvizicijone maksime upravnog postupka smjela bi uprav- 
na vlast uvjetovati svoje uredovanje uz predujam samo, gdje to 
zakon izrično određuje. No finansijski momenat, koji i inače često 
preobražava pravne elemente, pokvario je faktički i ovo načelo. 
Upravne su vlasti u nedostatku dovoline dotacije primorane daleko 
preko zakonsih uvjeta tražiti za svoja uredovanja predujmljivanje 
troškova. 


5. ŽALBE STRANAKA PROTIV IZREKE O TROŠKU 


m. izreku o trošku dužne su upravne vlasti naročito donijeti. U 
pravilu to biva podjedno s upravnim aktom u glavnoj stvari.. Ova 
izreka sadržaje dvoje: načelno rješenje, da ima stranka snositi.iz- 
vjesne troškove i točno broičano ustanovljenje visine tih. troškova. 
Protiv toga ima pravo žalbe i stranka, na čiji se teret i lica u čiju se 
korist određuje namirenje troškova, a važe općenita načela o žalbi. 
Ako nije moguće odmah ustanoviti likvidnu visinu troškova, mora 
se to učiniti naknadno posebnom odlukom; jer žalba ne ide samo 
protiv opravdanosti već i protiv primjerenosti troškova. Zato se 
temeljem pravomoćne izreke o plaćanju troškova, koja ne sadržaje 
visine troškova, ne može pristupiti neposredno samoj ovrsi. Točka, 
kod koje se često griješi u praksi. Stranke, svjedoci i vještaci, koji 
stavljaju zahtiev za naknadu, moraju taj zahtjev staviti za samog 
postupka i o niemu valia po općim načelima saslušati stranku, na 
čiji teret idu ovi troškovi. 
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DODATAK K STR. 66. POD ") 


Kad je već prednji dio ove knjige otštampan, izdan je finansiiski 


zakon za 1928./29. godinu. Članom 380. ovog zakona mijenja i isprav- 


lja se na bolje čitava situacija, pa se i kod državnog savjeta uvode 
usmena ročišta. Ovaj član glasi: »Član 50. uredbe o poslovnom redu 
u Državnom Savjetu i Upravnim Sudovima ukida se. Samo po tuž- 
bama protivu ukaza i rješenja o razvrstavanju državnih činovnika 
i službenika sudiće državni Savet i dalje bez ročišta.« Taj zlosretni 
član uredbe, koji je pomutio čitavo zakonsko stanje, glasio je: »Dr- 
žavni Savet rešava.o tužbama i žalbama bez prisustva parničnili 
strana.« 
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Dr. Juraj Vrbanić: Mjenično 
pravo. Četvrto izdanje, sa 220 
stranica. Cijena Din 40'— 


Dr. Ivo Politeo: Vansfečajna 
prinudna nagoda. Cijena Din 
25 — 


Dr.Ljubomir Tomašić: Pomor- 
sko pravo. Cijena Din 40'— 


Dr. Mijo Radošević: Savre- 
meni kriminalni problemi. 
Cijena Din 10'— 

Dimitrijević Jovan: Biljegov- 
nik u sudbenom postupku. 
Cijena Din 20':— 


Dr. Dragutin Tomac: Usfav i 
bračno pravo. Cijena Din 40'— 


Naručbe izvršuje pouzećem : 


Jugoslavensko 


nakdadno doničarsko društvo Oinova 
Zagreb, Marovska ul. 28 


